Beitrage zur Regionalpolitik |

Von

Rolf Funck, Karl-Heinrich Hansmeyer
Norbert Kloten, J. Heinz Miiller, Burkhardt Roper
Hans K. Schneider, Hellmuth St. Seidenfus

Herausgegeben von Hans K. Schneider

VERLAG VON DUNCKER & HUMBLOT
BERLIN 1968

DOl https://doi.org/10.3790/978-3-42€
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4




Schriften des Vereins fir Socialpolitik

Gesellschaft fiur Wirtschafts- und Sozialwissenschaften

Neue Folge Band 41



SCHRIFTEN
DES VEREINS FUR SOCIALPOLITIK

Gesellschaft fur Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
Neue Folge Band 41

Beitrage zur Regionalpolitik

VERLAG VON DUNCKER &« HUMBLOT
BERLIN 1968



Beitrage zur Regionalpolitik

Von

Rolf Funck, Karl-Heinrich Hansmeyer
Norbert Kloten, J. Heinz Miiller, Burkhardt Roper
Hans K. Schneider, Hellmuth St. Seidenfus

Herausgegeben von Hans K. Schneider

VERLAG VON DUNCKER & HUMBLOT
BERLIN 1968



Alle Rechte vorbehalten

© 1968 Duncker & Humblot, Berlin 41
Gedruckt 1968 bei Alb. Sayffaerth, Berlin 61
Printed in Germany



Vorwort des Herausgebers

Der Wirtschaftspolitische Ausschufl der Gesellschaft fiir Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften (Verein fiir Socialpolitik) hat sich auf seinen
Sitzungen am 9./10. April 1965 und 22./23. Oktober 1965 in Unkel/Rhein
mit ausgewahlten Problemen der Regionalpolitik befaBt. Der vorlie-
gende Band enthdlt die iberarbeiteten Fassungen der Referate, die
Gegenstand der Diskussion waren. Auch diesmal ist auf eine Wieder-
gabe der sehr ausfiihrlichen Diskussion verzichtet worden. Die Refe-
renten haben jedoch die Diskussionsergebnisse in der schriftlichen Fas-
sung ihrer Beitrdge bertiicksichtigt.

Die wissenschaftliche Behandlung der regionalpolitischen Fragen hat
in der Bundesrepublik erst begonnen. Viele wichtige Fragen sind noch
ungeklidrt, Die Praxis der Regionalpolitik muf3 heute noch weitgehend
ohne eine wissenschaftliche Fundierung ihrer Entscheidungen auskom-
men. Ich hoffe, da die Arbeitsergebnisse des Wirtschaftspolitischen
Ausschusses die wissenschaftliche Diskussion anregen und der Praxis
Hinweise fiir ihre Entscheidungen zu geben vermdgen.

Miinster, im September 1967
Hans K. Schneider
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Uber die Notwendigkeit regionaler Wirtschaftspolitik

Von Prof. Dr. Hans K. Schneider (Miinster)

A. Problemstellung

Wirtschaftspolitisches Handeln wird notwendig, wenn die progno-
stizierte Situation der durch die Wert- und Zielvorstellungen der
Akteure bestimmten Programmsituation nicht entspricht. Um die
Notwendigkeit regionaler Wirtschaftspolitik zu begriinden, muf3 also
aufgezeigt werden, dall eine Wirtschaftspolitik, die auf die bewulte
Beeintlussung des Wirtschaftsprozesses und die planvolle Gestaltung
der Wirtschaftsstrukturen in den Teilraumen (Regionen) einer Volks-
wirtschaft verzichtet, eine Diskrepanz zwischen tatsédchlicher und ge-
winschter Situation entstehen lafit.

Es geht hier nicht um eine pauschale Rechtfertigung der nur unzu-
reichend koordinierten regionalwirtschaftspolitischen Aktivitaten, die
heute von Organen der EWG bzw. Montanunion, von Bund und Lén-
dern, von Gemeinden und Gemeindeverbanden entfaltet werden. Diese
verfolgen z.T. Sonderziele fir die Entwicklung der einzelnen Teil-
rdume; ihre Effizienz im Hinblick auf die gesamtwirtschaftlichen Ziele
ist deswegen fragwiirdig. Es geht vielmehr um die Rechtfertigung
regionaler Wirtschaftspolitik als integrierter Bestandteil der Gesamt-
politik fiir Wirtschatt und Gesellschaft. Sie dient der Aufgabe, die
wirtschaftlichen Strukturen in den Teilrdumen des Gesamtgebiets
derart zu gestalten, dal die Ergebnisse des Wirtschaftsprozesses dem
fir die Gesamtwirtschaft und Gesellschaft maBgeblichen Zielsystem
bestmoglich entsprechen.

Um die Notwendigkeit der so interpretierten regionalen Wirtschafts-
politik zu begriinden, konnte nun versucht werden, aus einem voll-
standig beschriebenen und in den Wertgewichten fixierten Gesamt-
zielsystem eine Programmsituation abzuleiten, deren Vergleich mit
der realisierten Situation die Aufgaben einer regionalen Wirtschafts-
politik als Teil der Gesamtpolitik fiir Wirtschaft und Gesellschaft kon-
kret aufzeigt. Dieser Weg scheitert daran, daB es im ProzeB der poli-
tischen Willensbildung bisher nicht gelungen ist, die Voraussetzungen
fiir die Ableitung einer vollstdndig und widerspruchsfrei beschriebenen
Programmsituation zu schaffen. Die politische Diskussion {iiber die

1*



4 Hans K. Schneider

Ziele der regionalen Wirtschaftspolitik und Raumordnungspolitik hat
erst begonnen, sie konnte die Wertgewichte der z.T. scharf rivalisie-
renden Ziele fiir die teilrdumliche Gestaltung des Wirtschaftsprozesses
noch nicht kliren. Aus diesem Grunde soll hier ein anderer Weg be-
schritten werden, der weniger anspruchsvoll ist als der Vergleich einer
vollstindig beschriebenen Programmsituation mit einer Realitdt ohne
regionale Wirtschaftspolitik, weil er sich mit einer nur partiellen
Legitimation einer in die Gesamtwirtschaftspolitik integrierten regio-
nalen Wirtschaftspolitik begniigt: Im folgenden wird von drei Einzel-
zielen ausgegangen und gezeigt, da8 ihre Verwirklichung eine regionale
Wirtschaftspolitik in dem hier vertretenen Sinne erfordert. Mogliche
Zielinterdependenzen werden zwar aufgezeigt, doch bleiben die Wert-
beziehungen der drei Ziele undiskutiert!.

In die Analyse werden die drei folgenden Einzelziele einbezogen:

— die regionalen Implikationen des Gerechtigkeitszieles: Vermeidung
und Beseitigung extremer Disparitdten in der interregionalen Ver-
teilung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Realeinkommen?;

— die regionalen Implikationen des Stabilitdtszieles: Reduzierung der
konjunkturellen und strukturellen Anfilligkeit der Region;

— die regionalen Implikationen des gesamtwirtschaftlichen Wachstums-
zieles: Schaffung der Voraussetzungen, die gesamtwirtschaftlich
optimale regionale Wachstumsraten erméglichen.

B. Bestehende Diskrepanzen
zwischen Zielsituation und realisierter Situation

I. Extreme Unterschiede im durchschnittlichen Pro-Kopf-Realeinkom-
men der Regionen einer Volkswirtschaft sollen aus mehreren Griinden

1 So wird z.B. auch nicht der Frage nachgegangen, ob eine Art lexiko-
graphischer Rangfolge der Ziele (zuerst Ziel A, dann B, erst dann C) oder ob
ein Zielkompromif3 im Konfliktfalle angestrebt werden sollte. Es sei auch nur
kurz vermerkt, daB die Schirfe eines etwaigen Zielkonfliktes um so ausge-
préagter sein wird, je kleiner die Region ist.

2 Diese unbestimmte, zudem unvollstdndige Zielformulierung bedarf noch
der Klirung und Priazisierung. Der politischen Diskussion und Entscheidung
ist lberlassen, was als krasser Einkommensunterschied gelten und welche
Ausdehnung die Region haben soll. Die wissenschaftliche Analyse sollte
kldaren, welche empirischen Annahmen und welche Werturteile sich hinter
dem Zielmerkmal des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens verbergen.
Hier sei lediglich gefragt: Werden eine in etwa gleiche sozioprofessionelle
Struktur und ein gleicher Bevdlkerungsaufbau der Regionen angestrebt?
Denn welchen Sinn konnte sonst ein Vergleich der durchschnittlichen Pro-
Kopf-Einkommen haben — etwa eine Aussage iiber die Fahigkeit der
Regionen, ,vergleichbare Lebensbedingungen® im Bereich der staatlichen
,Daseinsvorsorge“ zu schaffen?
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vermieden bzw. beseitigt werden3. Der entscheidende Grund kann wohl
darin gesehen werden, daf starke, evtl. noch zunehmende Disparititen
in der interregionalen Einkommensverteilung als ungerecht angesehen
werden und damit Spannungen entstehen lassen, die gesellschafts- und
staatspolitisch unerwiinscht sind. So hat sich gezeigt, da in allen
Staatsrdumen, in denen iiber ldngere Zeit hinweg divergierende wirt-
schaftliche und gesellschaftliche Entwicklungen der Teilrdume zuge-
lassen wurden, die Einheit der Gesamtpolitik erschwert oder sogar
unmoéglich gemacht und damit ihre Wirksamkeit entscheidend beein-
trachtigt wurde. Somit ist die von den fiir die Raumordnungspolitik
verantwortlichen Stellen geforderte Schaffung bzw. Erhaltung von in
etwa gleichwertigen Lebensbedingungen im Gesamtgebiet zweifellos
nicht die Ausgeburt einer wirklichkeitsfremden Utopie, sondern ein
durch Beobachtung gestiitztes und durch politische Wiirdigung begriin-
detes Postulat.

Anndhernd gleichwertige Lebensbedingungen in den Recionen des
Gesamtgebietes setzen aber voraus, dafl die durchschnittlichen Pro-
Kopf-Realeinkommen nicht allzu stark voneinander abweichen. da sonst
die Standards der Versorgung mit privaten Giitern interregional sehr
verschieden wiren. AuBlerdem wire es nur durch einen sehr weit-
gehenden (praktisch aber kaum erreichbaren) interregionalen Finanz-
ausgleich moglich, eine gleichwertige Versorgung mit Gilitern und
Diensten des 6ffentlichen Sektors herbeizufiihren.

In der Gegenwart bestehen ganz erhebliche Diskrepanzen zumindest
zwischen den Pro-Kopf-Nominaleinkommen der einzelnen Teilrdume
eines Gesamtgebietes!. Wenn auch diese Nominaleinkommensdifferen-
zen z.T. durch positiv korrelierte regionale Preisunterschiede vermin-
dert werden, so werden doch die Pro-Kopf-Realeinkommen zwischen
den Regionen noch so stark differieren, daBl der gesellschaftspolitisch
noch tolerierbare Schwellenwert tiiberschritten wird: Die regionalen
Implikationen des Gerechtigkeitszieles sind nicht realisiert.

II. Zahlreiche Branchen der Volkswirtschaft sind aus 6konomischen
und auBer6konomischen Griinden sehr ungleichméfig {iber das Gesamt-
gebiet verteilt, so daB die 6konomische Aktivitdt einzelner Regionen
von der Entwicklung einer Branche oder zumindest weniger Branchen

3 Hier bleibt undiskutiert, wie das Realeinkommen gemessen werden
sollte.

4 So wurden z. B. in der BRD fiir 1964 folgende Werte des Brutto-Inlands-
produkts pro Kopf der Wirtschaftsbevolkerung ermittelt: NRW: 7.530,— DM
Rheinl. Pfalz: 5.970,— DM (Statistisches Jahrbuch fiir die BRD, 1966, Wies-
baden 1966, S. 550). Diese Diskrepanzen wachsen erheblich, wenn auf kleinere
raumliche Einheiten, z. B. Kreise, zuriickgegangen wird.
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entscheidend bestimmt wird. Da gesamtkoniunkturelle Schwankungen
oft sehr unterschiedliche Auswirkungen auf die einzelnen Branchen aus-
tiben. kénnen bereits geringfiigige gesamtwirtschaftliche Fluktuationen
die Wirtschaft derartiger , monostrukturierter Regionen“ stark beein-
flussen. Auch die mit dem gesamtwirtschaftlichen Wachstumsproze@3
verbundenen Strukturinderungen werden fiir bestimmte Resionen
besonders schwerwiegende wirtschaftliche und soziale Auswirkungen
haben. Die recionalen Implikationen des Stabilititszieles sind deswegen
vor allem in den Regionen in Frage gestellt, in denen sich auf Grund
der Branchenstruktur die negativen koniunkturellen und strukturellen
gesamtwirtschaftlichen Verdnderungen konzentriert niederschlasen. In
diesen Regionen kann nur eine Diversifikation des regionalen Produk-
tionsprogramms im Bereich der sog. Basisproduktion, d.h. in der fiir
die wirtschaftliche Entwicklung dieser Teilrdume entscheidenden Pro-
duktion von Giitern fiir den regionalen Export, die Stabilitdt der regio-
nalen Produktion und Beschiftigung bewirken. Sicherlich ist diese
Diversifikation nicht in allen monostrukturierten Regionen notwendig.
Sie ist dort unnétig, wo damit gerechnet werden kann, dal die Nach-
frage nach dem Hauptprodukt der Region langfristig in etwa mit der
nationalen Wachstumsrate weiterwéchst, und wo die konjunkturellen
Schwankungen des Umsatzes nicht wesentlich stirker sind als die des
Bruttosozialprodukts im Gesamtraum.

Eine Diversifikation ist — vom ,Stabilitdtsziel“ her gesehen — nur
dort unumginglich, wo ungiinstige Produktions- und/oder Absatzbedin-
gungen des regionalen Hauptprodukts einen kiinftigen Entwicklungs-
riickstand der monostrukturierten Region befiirchten lassen. Ob diese
Verbreiterung des regionalen Produktionsprogramms auch allein wegen
einer besonders stark ausgeprigten Konjunkturabhingigkeit des Ab-
satzes flir das Hauptprodukt, d.h. aus Griinden einer Konjunktur-
stabilisierung des regionalen Einkommens, angestrebt werden sollte,
bleibe hier offen.

III. Ein optimales und stetiges Wachstum der gesamten Volkswirt-
schaft ist eines der Hauptziele jeder nationalen Wirtschaftspolitik. Da
die regionalen Wachstumsprozesse als konstituierende Komponenten
des gesamtwirtschaftlichen Wachstumsprozesses aufgefal3t werden kon-
nen, konnten die regionalen Implikationen des Wachstumszieles darin
gesehen werden, in den einzelnen Teilrdumen die jeweils héchstmog-
liche Wachstumsrate anzustreben. Diese Folgerung ist jedoch falsch.
Sie iibersieht, dafl fiir die Realisierung einer gesamtwirtschaftlich
wachstumsoptimalen Wirtschaftsstruktur die einzelnen Regionen lang-
fristig nur nach MafBgabe ihres Entwicklungspotentials wachsen diirfen,
was in bestimmten Situationen fiir einzelne Regionen negative Wachs-
tumsraten implizieren kann.
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Dieser fiir die wachstumsoptimale Allokation der Ressourcen not-
wendigen Bestimmung des regionalen Entwicklungspotentials stehen
jedoch erhebliche praktische Schwierigkeiten entgegen. Der Begriff
des regionalen Entwicklungspotentials mufl dynamisch interpretiert
werden und daher auch die Auswirkungen regionalpolitischer MaBnah-
men in den Regionen beriicksichtigen; diese Informationen fehlen aber
noch nahezu vollstindig. AuBlerdem wird die Bewertung dieser Aus-
wirkungen ja nach der gesamtwirtschaftlichen Zielfunktion differieren.
Die exakte Ermittlung des regionalen Entwicklungspotentials ist jedoch
fiir die wachstumspolitische Begriindung regionalpolitischer Aktionen
keine unumgingliche Voraussetzung. In diesem Zusammenhang geniigt
vielmehr bereits der Nachweis, dafl das gesamtwirtschaftliche Wachs-
tum durch MaBnahmen der regionalen Strukturpolitik geférdert wer-
den kann. Mit diesem dritten Ziel werden also sdmtliche Teilrdume
des Gesamtgebietes angesprochen, mit Ziel 1 und Ziel 2 nur solche
Regionen, welche wirtschaftlich unterentwickelt oder einseitig ent-
wickelt sind, und zwar derart, daB die Monostrukturierung zum Pro-
blem wird.

IV. Zwischen den drei oben genannten Zielen bestehen je nach der
konkreten Situation zahlreiche kompetitive und komplementére Inter-
dependenzen, die hier nicht erschépfend behandelt, sondern nur beispiel-
haft angesprochen werden sollen. So verlangt das Ziel einer tenden-
ziellen Nivellierung der interregionalen Unterschiede im Pro-Kopf-
Realeinkommen dann eine besondere regionalpolitische Aktivitidt, wenn
MaBnahmen, die generell eine Erh6hung der Faktormobilitit bezwek-
ken, entweder nicht wirken (z. B. wegen mangelnder Mobilitdtsbereit-
schaft) oder — falls sie wirken — nicht zu den gewiinschten Ergebnissen
fuhren (z.B. wegen einer ,sozialen Erosion“ in den Abwanderungs-
gebieten). Soweit jedoch extrem niedrige Pro-Kopf-Realeinkommen
das Ergebnis eines die Entwicklungspotentiale dieser Gebiete nicht
ausschopfenden regionalpolitischen Téatigkeit sind, dient eine auf die
Verwirklichung des ersten Zieles gerichtete regionale Wirtschafts-
strukturpolitik zugleich dem Wachstumsziel. Oder anders formuliert:
Indem in den zuriickgebliebenen Regionen etwa iiber die Schaffung
neuer , Entwicklungspole“ das regionale Potential aktiviert und dadurch
das regionale Pro-Kopf-Realeinkommen gesteigert wird, kdonnen sek-
toral und regional streuende Wachstumsimpulse ausgeldst werden, die
zugleich das gesamtwirtschaftliche Wachstum férdern. Da davon aus-
gegangen werden kann, daBl mit der Schaffung neuer Entwicklungs-
pole eine Verjlingung der Produktionsstrukturen in den zuriickgeblie-
benen Regionen verbunden ist, sind mit diesen MaBnahmen Wandlun-
gen in der sozialen und professionellen Struktur verbunden, die
weitere wirtschaftliche Fortschritte erleichtern und den gesellschaft-
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lichen Wandel entscheidend fordern. In allen anderen Fillen ist ein
Konflikt zwischen dem ersten und dem dritten Ziel unvermeidbar.

Erhebliche Konflikte ergeben sich vor allem zwischen dem Ziel einer
regionalen Stabilitit und dem gesamtwirtschaftlichen Wachstum:
Wachstum ohne oft tiefgreifende strukturelle Umschichtungen und ohne
die damit verbundenen friktionellen Unsicherheiten ist nicht denkbar3.
Dabei mufl auch der Ansicht zugestimmt werden, daB} dieser Konflikt
im Zeitablauf tendenziell zunimmt; denn wenn iiberalterte regionale
Strukturen durch konservierende regionalpolitische MaBnahmen erhal-
ten werden, so steigen laufend die mit dieser Politik verbundenen
volkswirtschaftlichen Kosten, so daBl} die potentielle gesamtwirtschaft-
liche Wachstumsrate stédndig sinkt.

Auch die fiir die regionale Stabilitit vorgeschlagene Politik der
Diversifikation regionaler Produktionsprogramme wird einen Konflikt
mit dem Wachstumsziel beinhalten, wenn damit die Realisierung opti-
maler BetriebsgroBen oder die Schaffung von Industriekomplexen
verhindert wird, d. h. ein Verzicht auf volle Ausschépfung der internen
und externen Ersparnisse verbunden ist.

C. Ursachen fiir die Divergenzen zwischen
angestrebten Zielen und tatséchlicher Situation

Vor dem Hintergrund der genannten Ziele — Abbau interregionaler
Einkommensunterschiede, regionale Stabilitdit und gesamtwirtschaft-
liches Wachstum — kann jetzt die Notwendigkeit regionaler Wirt-
schaftspolitik begriindet werden. Dafiir ist in diesem Abschnitt darzu-
legen, welche Faktoren eine Diskrepanz zwischen der tatsdchlichen
Situation und der durch diese Ziele beschriebenen Programmsituation
bewirken. Danach muBl gezeigt werden, dafl diese Diskrepanz ohne
bewuBte regionalpolitische Interventionen, d. h. ohne bzw. ohne regional
gezielte staatliche MaBnahmen, nicht beseitigt werden kann.

I. Die in allen wirtschaftlich hochentwickelten Léndern festzustellen-
den interregionalen Einkommens- und Produktivitdtsunterschiede® las-

5 ,Wirtschaftswachstum bewirkt Sturkturwandlungen und setzt selbst die
Bereitschaft zur Verdnderung der iiberkommenen Strukturen voraus.“
Jiirgensen, Harald, unter Mitarbeit von H.-G. Voigt, Produktivititsorien-
tierte Regionalpolitik als Wachstumsstrategie Hamburgs, Gottingen 1965,
S. 115.

6 Giersch, Herbert, Probleme der regionalen Einkommensverteilung, in:
»Probleme des rdumlichen Gleichgewichts in der Wirtschaftswissenschaft®,
hrsg. von W.G. Hoffmann, Schriften des Vereins fiir Sozialpolitik, N.F.,
Bd. 14, Berlin 1959, S.85—118; Hanna, Frank A., State Income Differentials
1919—1954, Durham 1959; Borts, GeorgeH., An Approach to Measuring
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sen sich auf Unterschiede in der Ausstattung mit Produktionsfaktoren,
in deren Nutzung und in den regionalen Produktionsprogrammen zu-
riickfithren. AuBerdem werden die mit dem Grad der Agglomeration
variierenden externen Kosten und Ertrige, aber auch der interregional
oft recht unterschiedliche Stand des technischen Wissens weitere Pro-
duktivitatsunterschiede induzieren.

Diese ,Erklarung® ist jedoch zu vordergriindig; denn die Unter-
schiede in den Faktorpotentialen, den Faktornutzungen und den Pro-
duktionsprogrammen sowie den externen Ertrigen sind das Ergebnis
recht verschiedenartiger, z. T. in der Gesellschaftsstruktur begriindeter
Ursachenkomplexe. Es zeigt sich bereits an dieser Stelle, daB die Dis-
paritdten in der interregionalen Einkommensverteilung nur sehr selten
auf eine einzige Ursache zurlickgefiihrt werden kdénnen. So konnte
insbesondere bisher fiir kein Land nachgewiesen werden, da} eine
unzureichende Mobilitdt der Faktoren die alleinige Ursache oder auch
nur die Hauptursache fiir die Diskrepanzen ist. Ware dies der Fall,
so konnten die Disparititen allein durch solche MaBnahmen abgebaut
werden, die eine Erhdhung der Faktormobilitdt hinsichtlich Art und
Ort der Verwendung bewirken. Diese Malnahmen 16sen zwar — teils
durch verstirkte interregionale, teils durch verstdrkte intraregionale
Wanderungen und Umsetzungen der Faktoren — eine Tendenz zur
interregionalen und intersektoralen Angleichung der Preise und Ein-
kommen fiir identische Faktorleistungen aus, aber nicht unbedingt eine
interregionale Angleichung der durchschnittlichen Pro-Kopf-Realein-
kommen. Diese Disparitdten werden vielmehr solange fortbestehen, wie
das Festhalten an traditionellen Produktionsprogrammen und ineffi-
zienten Produktionsverfahren in den wirtschaftlich riickstindigen Ge-
bieten eine Erneuerung der Produktions- und damit auch der Be-
schiftigungs- und Berufsstruktur verhindert.

Die Beseitigung aller psychologischen und obijektiven Hemmnisse
der Faktormobilitdt im Rahmen einer keinen Beschrinkungen unter-
worfenen Mobilitdtspolitik kann auBerdem in den wirtschaftlich riick-
stdndigen Regionen sogar zu einer Verscharfung ihrer kritischen Lage
filhren. Erfahrungsgemi8 wandern nimlich vor allem die jiingeren
Arbeitskriafte und die qualifizierten Personen ab, die aktiv an der

Regional Growth Differentials. “Pavers and Proceedings of the Regional
Science Association”. Vol. IV (1958). S. 207—220: Duncan. O. D., Cuzzort, R. P.,
Regional Differentiation and Socio-Economic Change, “Papers and Proceed-
ings of the Regional Science Association”, Vol.IV (1958), S.163—177, Roy,
Smritindu, Die Probleme des regionalen Wirtschaftswachstums der indischen
Wirtschaft, Diss., Miinster 1965; Diirnhéfer, Ludwig, Zur Problematik der
regionalen Einkommensunterschiede zwischen Nord- und Siiditalien. Ver-
such einer Analyse zur Entstehung und Uberwindung historischer Standorte,
Diss. Miinster 1964.
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Verwirklichung von ,innovations* mitwirken kénnten. Aber auch ein
Teil der in den riickstindigen Gebieten gebildeten privaten Ersparnisse
sucht die investive Anlage in den Regionen mit grofer Entwicklungs-
dynamik.

Durch diese Entzugseffekte wird ein , Auslaugungsprozef“? einge-
leitet, in dessen Verlauf die Fahigkeit der prosperierenden Regionen,
ihre hohe Wachstumsrate zu erhalten, verbessert und die Fahigkeit
der riickstandigen Regionen, aus eigenen Kréften ihren Entwicklungs-
riickstand aufzuholen, entscheidend verschlechtert wird: Dieses Wachs-
tum der entwickelten Regionen kann zu Recht als parasitir bezeichnet
werden®,

Daraus folgt, daB die allgemein aus Griinden einer verbesserten
Allokation und Distribution zweckmifigen MaBnahmen zur Erhéhung
der Faktormobilitdt das Problem des interregionalen Disparitdtsabbaus
nicht immer und nicht {iberall zu lésen vermdgen, dafl sie im Gegenteil
diese Disparititen sogar noch verschirfen konnen. Deshalb ist im
Hinblick auf das Distributionsziel eine regionale Wirtschaftspolitik
notwendig, die in der Wirtschaft der riickstdndigen, aber entwicklungs-
fahigen Regionen neue Wachstumsimpulse ausldst.

Auch die Interaktion iiber den Giiteraustausch der Regionen kann
eine bestehende Disparitdt in der interregionalen Verteilung des Pro-
Kopf-Realeinkommens nicht abbauen, sondern sie wird diese in der
Regel noch verstiarken, In einer wachsenden Volkswirtschaft dndern
sich die Nachfrage- und Produktionsbedingungen stdndig: Neue Giiter
drangen auf den Markt, neue Verfahren ersetzen die alten, die Zu-
sammensetzung der Nachfrage wandelt sich. Die Region mit hohem,
auflerdem schnell wachsenden Pro-Kopf-Realeinkommen ist auf diesen
Prozef3 des permanenten Wandels eingestellt, ja: sie wirkt durch die
Produktionsentscheidungen ihrer Unternehmen aktiv an seiner Ver-
wirklichung mit. Ihre Fahigkeit, aktiv an den innovations mitzuwirken,
verdankt diese Region ihrem in den Faktoren Arbeit und Kapital ver-
korperten umfangreichen Produktionswissen, das schnell wichst und
sich hierbei stédndig verjiingt. Das Produktionswissen der wirtschaftlich
rliickstdndigen Region hingegen ist entweder veraltet oder einseitig
auf traditionelle Produktionen ausgerichtet. Zwar wird durch den Im-
port von Investitionsgilitern aus den hochentwickelten Regionen auch
neues Produktionswissen importiert, doch bleibt dieser Nivellierungs-

7 Egner, Erich, Die regionale Entwicklung der Industriewirtschaften, in:
Industrialisierung ldndlicher Rdume. Forschungs- und Sitzungsberichte der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung. Bd.XVII, Raum und
gewerbliche Wirtschaft 1, Hannover 1961, S.38.

8 Viner, Jacob, America’s Aims and the Progress of Underdeveloped

Countries, in: B.F. Hoselitz (ed.), The Progress of Underdeveloped Areas,
Chicago 1952, S. 193.
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effekt wegen der zu geringen Investitionstédtigkeit und — vor allem —
wegen der fehlenden Qualitdt des produktionsrelevanten human capital
eng begrenzt.

Die fortschrittliche Region wird daher in immer neuen Produktionen
der sog. Basisbereiche konkurrenziiberlegen werden und die traditio-
nellen Produkte der riickstdndigen Region mehr und mehr vom inter-
regionalen Markt verdringen. Als Antwort auf diesen Verdnderungs-
prozeB muB sich die riickstindige Region in ihrem Basisbereich auf
andere Produkte umstellen. Dadurch entstehen ihr Anpassungskosten,
die — als Opportunitétskosten interpretiert — eine Steigerung des Pro-
Kopf-Realeinkommens in dieser Region beeintrachtigen®. Derartige
Anpassungskosten werden nur dann nicht anfallen, wenn Anderungen
in der Nachfragestruktur des Gesamtgebietes eine Nachfrage entstehen
lassen, die allein von den wirtschaftlich zuriickgebliebenen Regionen
dank ihrer naturrdumlichen Bedingungen befriedigt werden kann (z. B.
Nachfrage nach Leistungen des Fremdenverkehrs).

Gelingt der riickstindigen Region die Anpassung im Basisproduk-
tionsbereich nicht oder nur unvollkommen, so kann sich der Aus-
nutzungsgrad ihres Faktorpotentials verschlechtern: Der Kapitalertrag
sinkt, Arbeitslosigkeit tritt ein, Faktoren wandern ab. Auch dann ist
mit einer negativen Wirkung auf die Entwicklung des regionalen Pro-
Kopf-Realeinkommens zu rechnen.

Die Interaktion tliber den Giiteraustausch der Regionen wird auch die
interregionalen net barter terms of trade verindern und damit die
interregionalen Unterschiede im Pro-Kopf-Realeinkommen noch ver-
schirfen. Der terms-of-trade-Effekt auf die regionalen Realeinkommen
mufl besonders deswegen beachtet werden, weil die AuBenhandels-
abhéngigkeit der Regionen im allgemeinen wesentlich gréfer ist als
die der Volkswirtschaft. Es diirfte beim gegenwirtigen Informations-
stand allerdings kaum moglich sein, eine gesicherte empirische Aussage
iiber diesen Effekt und seinen Einfluf auf die interregionale Einkom-
mensdisparitdt zu treffen. Der Fall, daB die fortschrittliche Region
durch das Angebot neuer Produkte ihrer Basisproduktionen ihr reales
Austauschverhéltnis verbessert und dadurch die Realeinkommensent-
wicklung in den riickstdndigen Gebieten beeintrachtigt, ist empirisch
moglich, wird aber nur unter Voraussetzungen eintreten, die nicht
allgemein anzutreffen sind!®.

9 Streeten, Paul, Reply to Professor Davin’s Introductory Report, in:
“Théorie et Politique de I’Expansion Régionale. Actes du Colloque Inter-
national de I'Institut de Science Economique de I'Université de Liége,
Bruxelles 1961, S. 335.

10 Siebert, Horst, Zur Theorie des regionalen Wirtschaftswachstums, Tii-
bingen 1967, S. 93 ff.
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Es zeigt sich also, dafl die Interaktionen iiber den Giiteraustausch
zwischen den Regionen ebensowenig wie eine erhdhte Mobilitdt der
Produktionsfaktoren interregionale Realeinkommensunterschiede ab-
bauen, sondern — von der genannten Ausnahme abgesehen — diese
sogar noch verstdrken. Daraus kann gefolgert werden, dal Ma3nahmen
zur Erleichterung der Interaktionen, also alle Mafnahmen, die einer
besseren Kommunikation im Gesamtgebiet dienen (und damit auf eine
Erhéhung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums hinwirken), zur Ver-
wirklichung des Ziels einer tendenziellen Nivellierung der interregio-
nalen Einkommensunterschiede nicht beitragen kénnen. Somit ergibt
sich die Notwendigkeit einer {iber die Mobilitdtspolitik hinausgehenden
regionalen Wirtschaftspolitik, damit in den wirtschaftlich schwachen,
aber entwicklungsfihigen Regionen mit dem Ziel einer Nivellie-
rung der Einkommensunterschiede neue Wachstumsimpulse ausgeldst
werden,

II. Regionale Wirtschaftspolitik wird als Diversifikationspolitik
immer dann als erforderlich angesehen werden miissen, wenn die be-
stehenden Monostrukturen in den Problemgebieten ohne gezielte Inter-
ventionen nicht beseitigt werden kdnnen. Die empirisch nachweisbare
Einseitigkeit von Wirtschaftsstrukturen ist in den meisten Féllen auf
Grund der iiberragenden Bedeutung der natiirlichen Standortfaktoren
fiir die unternehmerische Standortentscheidung in der Vergangenheit
auch durchaus berechtigt gewesen. Mit dem tendenziellen Bedeutungs-
rlickgang dieser ,traditionellen“ Standortfaktoren (z. B. Transport- und
Energiekosten) ist die Gkonomische Rechtfertigung derartiger struk-
tureller Einseitigkeiten jedoch immer stirker in Frage gestellt worden.
Mit dem laufend gréBer werdenden Anteil der im Sinne der traditio-
nellen Standorttheorie standortunabhingigen ,footloose industries®
an der gesamten Industrie verbessert sich auch die Méglichkeit, regio-
nale Monostrukturen durch die Erweiterung der regionalen , Branchen-
palette” auch im Basisbereich abzuschwichen.

Die mit dieser abnehmenden Standortbindung weiter Bereiche der
Industrie verbundene Erweiterung des Handlungsbereiches bei der
Standortentscheidung konnte nun den Schlu nahe legen, daB die
bestehenden Monostrukturen auch ohne regionalpolitische Interventio-
nen beseitigt werden kénnen. Dabei werden aber einmal die in der
Realitdt immer wieder feststellbaren a-priori-Priaferenzen fiir den
einmal gewihlten Standort unberiicksichtigt gelassen, die eine Ursache
fiir die Beharrungskraft der einmal getroffenen Standortwahl be-
griinden. Zum anderen bleibt auch auBler Betracht, daB3 die Bedeutung
der natiirlichen Standortfaktoren fiir die Standortentscheidung auf die
positiven extremen Effekte libergegangen ist, die mit den Investitions-
entscheidungen anderer Unternehmungen und des Staates an einem
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Standort verbunden sind. Diese ,localization“ und ,,urbanization econo-
mies“ sind aber in entwickelten Regionen mit breiter Branchenpalette
bedeutend umfangreicher als in monostrukturierten Problemgebieten.
SchlieBlich wird noch iibersehen, daB die Informationen des standort-
suchenden Unternehmers {iber die aktuellen und — etwa auf Grund der
Planungen — zu erwartenden Eigenschaften alternativer Standorte
bei fehlender regionaler Wirtschaftspolitik vergleichsweise schlechter
sein missen. Aus all diesen Griinden wird die abnehmende Standort-
bindung nur selten zu Standortentscheidungen in der gewiinschten Rich-
tung fiihren. Eine Beseitigung problematischer regionaler Monostruk-
turen kann somit ohne geeignete regional gezielte MaBnahmen nicht
erwartet werden: Regionale Wirtschaftspolitik ist notwendig, damit
die regionalen Implikationen des Stabilitdtszieles verwirklicht werden
konnen.

III. Bisher wurde die Notwendigkeit regionaler Wirtschaftspolitik
unter den Zielen ,Abbau extremer interregionaler Realeinkommens-
unterschiede“ und ,regionale Stabilitdt“ nachgewiesen. Im folgenden
soll dieser Nachweis noch im Hinblick auf das gesamtwirtschaftliche
Wachstumsziel erbracht werden. Es ist zu zeigen, daBl ein Verzicht auf
MaBnahmen zur Gestaltung der Wirtschaftsstrukturen in den Teil-
rdumen Faktorallokationen ermoglicht, die nicht wachstumsoptimal
sind.

Bei diesem Nachweis kommt den sogenannten externen Effekten!!
entscheidende Bedeutung zu:

a) Technologische externe Effekte, d.h. direkte Interdependenzen
zwischen Produktionsfunktionen, zwischen Nutzenfunktionen oder zwi-
schen Produktions- und Nutzenfunktionen, gewinnen in diesem Zu-
sammenhang besonders bei der Bestimmung der 6konomisch optimalen
Agglomeration eine erhebliche Bedeutung. Eine fortschreitende rium-
liche Verdichtung der wirtschaftlichen Aktivititen und der Bevdlke-
rung fiihrt dazu, daB die technologischen externen Effekte jeder Art
nach Anzahl und Stdrke zunehmen. Als Beispiele fiir derartige agglo-
merationsbedingte negative externe Effekte konnen die Verschlechte-
rung der Verkehrsverhéltnisse und der natlirlichen Wasserversorgung
ebenso genannt werden wie die immer problematischer werdende
zunehmende Luftverschmutzung. Diesen Agglomerationsnachteilen ste-
hen erhebliche Agglomerationsvorteile technologischer Art, also positive
externe Effekte, gegeniiber, so z. B, die Verbesserung der Kommunika-
tionen im weitesten Sinne, aber abgesehen vom Verkehrswesen (also
einschlieBlich der ,Fiihlungsvorteile®).

11 Zum Begriff vgl. Scitovsky, Tibor, Two Concepts of External Economies,
“The Journal of Political Economy”, Vol. LXII (1954), S.54—61.
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Diese Effekte treten nicht ausschlieflich in dem Raum ihrer Verur-
sachung auf; vielmehr wirken sich vor allem die Nachteile der Verdichtung
zum Teil auch in den Nachbarrdumen aus. Soweit ein Raum die externen
technologischen Nachteile seiner zunehmenden Verdichtung (oder die
Ressourcenbindung fiir die Beseitigung dieser Nachteile) auf andere
Réume abwailzen kann, selbst aber in den Genuf der externen techno-
logischen Vorteile gelangt, wird die Agglomeration schneller und
weiter wachsen, als es die Bedingungen einer optimalen Allokation
zulassen. Diese Asymmetrie der Wirkungen einer zunehmenden raum-
lichen Verdichtung von Wirtschaft und Bevolkerung zu verhindern,
ist eine der Aufgaben, die eine regionale Wirtschaftspolitik als Teil
der gesamtwirtschaftlichen Wachstumspolitik erfordern.

b) Zentrale Bedeutung fiir die Begriindung der Notwendigkeit regio-
naler Wirtschaftspolitik kommt den einseitigen und wechselseitigen
komplementédren und kompetitiven Interdependenzen zwischen offent-
lichen und privaten Aktivitdten zu. Das Angebot an staatlichen Lei-
stungen der sog. Infrastruktur wirkt sich auf die Produktionsbedin-
gungen bzw. Kosten- und Ertragsverhiltnisse der privaten Unterneh-
mer sowie unmittelbar auf die Lebensbedingungen der Bevolkerung
aus. Andererseits hangt die Produktivitat der Infrastruktur auch von
Art und Umtang sowie von der rdumlichen Verteilung der privaten
Aktivitaten ab. Auf Grund dieser Interdependenzen miissen alle Ent-
scheidungen liber den Ausbau der Infrastruktur untereinander und mit
den privaten Planungen abgestimmt werden; diese Abstimmung kann
aber nur im Wege der Planabstimmung erfolgen, weil es in diesem
Bereich kein anderes Koordinationsinstrument gibt. Wiirde die rdum-
liche Verteilung der Infrastrukturinvestitionen nicht unter Beriicksich-
tigung des Umfangs, der Zusammensetzung und auch der Orte und
Riume des kiinftigen Bedarfs an Infrastrukturleistungen geplant, so
wiirden wegen der Koordinationsméngel entscheidend wichtige Chan-
cen einer gesamtwirtschaftlichen Wachstumsforderung vertan.

Diese Planung kann nur auf der Grundlage eines umfassenden
regionalen Entwicklungsprogramms erfolgen, das konkrete Entwick-
lungsziele fiir alle Aktivitatsbereiche setzt, dadurch die Voraussetzungen
fir die Koordinierung der interdependenten Entscheidungen schafft
und so eine optimale Allokation der Ressourcen ermdglicht. Die bei
der Erstellung dieses regionalen Entwicklungsprogramms erforderliche
Festlegung der Zielwerte fiir Umfang, Art, Zeit und Ort des Infra-
strukturausbaus kann nur iiber eine regionale Wirtschaftspolitik reali-
siert werden.

c) Das Wachstum einer Region kann durch die Aktivierung vorwie-
gend pekunidrer externer Vorteile im privaten Bereich geférdert wer-
den. Es ist jedoch ungewiB, ob diese Aktivierung allein durch den
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Marktmechanismus, d.h. ohne ein regionalwirtschaftspolitisches Han~
deln, erreicht werden kann.

Pekuniire externe Effekte, d.h. Interdependenzen iiber die Preise,
treten erst im Verlauf des wirtschaftlichen Entwicklungsprozesses einer
Region, also iiber einen lidngeren Zeitraum, zutage. Der Marktmechanis-
mus vermittelt aber in der Regel eine nur unzureichende Information
dariiber, ob und in welchem Umfange derartige Effekte auftreten
werden. Denn die jeweils realisierten Preise reflektieren nur die aktu-
ellen, bestenfalls die in der nichsten Zukunft zu erwartenden Markt-
verhiltnisse, und auch in der direkten Kommunikation der Markt-
partner erschliefen sich nur Informationen iiber unmittelbar bevor-
stehende oder bereits getroffene Entscheidungen. Die kiinftige ,regio-
nale Umwelt“ ist somit fiir das einzelne Unternehmen — bei fehlender
Information durch eine regionale Wirtschaftspolitik — in hohem Mafe
unbekannt, es kann nur Vermutungen dariiber anstellen, ob sich seine
zukiinftige Kosten- und Ertragslage z.B. durch die Ansiedlung von
Zuliefer- oder Abnehmerbetrieben verbessern oder durch andere Fak-
toren verschlechtern wird. Diese Vermutungen aber stiitzen sich auf
Erfahrungen iber die bisherige Entwicklung der Region, und das be-
deutet fiir die wirtschaftlich riickstdndige Region: Fiir sie wird ange-
nommen, daf in ihr auch kiinftig keine pekunidren externen Vor-
teile realisiert werden. Zwangslaufige Folge sind eine anhaltende Zu-
riickhaltung des Privatkapitals gegeniiber dem Engagement in solchen
Regionen und Investitions- sowie Produktionsentscheidungen, die zwar
statisch optimal sein mégen, dynamisch gesehen aber immer suboptimal
sind, falls diese Region unter gesamtwirtschaftlichem Aspekt entwick-
lungsfahig ist.

Die Notwendigkeit eines verbesserten Informationssystems, das
Entscheidungen induziert, die in den riickstdndigen, aber entwicklungs-
fahigen Regionen pekunidre externe Effekte auslésen, wird damit deut-
lich. Ebenso zeigt sich hier die Bedeutung — und Rechtfertigung — von
Subventionsmafnahmen, die iiber die Schaffung bzw. Effektuierung
wesentlicher Komplementaritdten oder iiber die Ermdéglichung einer
optimalen Betriebsgrofe durch interne Ersparnisse pekuniire externe
Effekte auslosen!?. Da der Attentismus des Privatkapitals gegeniiber
der riickstandigen Region aber nur iiberwunden werden kann, wenn
fiir diese Region konkrete Entwicklungsziele aufgezeigt und verbind-
lich die MaBnahmen geplant werden, ist die Verbesserung des Infor-

12 Erst der ,Katalysator-Effekt“ dieser Subventionen erméglicht also die
Uberwindung des “external economies handicap faced by currently under-
developed areas”.

Laird, W.E. and Rinehart, J.R., Neglected Aspects of Industrial Subsidy,
»Land Economics“, Vol. XLIII, No.1 (Feb. 1967), S. 28.
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mationssystems gleichbedeutend mit der schon in b) begriindeten Auf-
stellung von regionalen Entwicklungsprogrammen, die regionalwirt-
schaftspolitisches Planen und Handeln erfordern.

d) Ein weiteres Argument kann fiir die Aufstellung regionaler Ent-
wicklungsprogramme angefithrt werden. In den stark expandierenden
Regionen besteht die Gefahr, daf die externen Vorteile technologischer
und pekunidrer Art in diesen Regionen iiberschidtzt und die dort von
den Privaten hinzunehmenden externen Nachteile unterschitzt wer-
den. Das wird vor allem dann der Fall sein, wenn die externen Nach-
teile im Verlaufe eines regionalen Wachstums- und Verdichtungs-
programms zeitlich spiter auftreten und ihre Intensitdt laufend, viel-
leicht sogar iiberproportional zunimmt, wahrend die der externen
Vorteile konstant bleibt oder sinkt. Diese Moglichkeit wird vor allem
von A.O. Hirschman besonders unterstrichen!® und mit dem sozial-
psychologischen Tatbestand begriindet, daB sich in einer stark wachsen-
den Region ein Erfolgsbewufitsein herausbildet, mit dem sich die
erfolgreichen Unternehmer von den Unternehmern in einer schwicher
expandierenden Region psychologisch abheben!t. Wird diese Hypothese
als zutreffend unterstellt — was durch eine Reihe von Einzelerfahrun-
gen gerechtfertigt ist — so wird auch hierdurch die wachstumsoptimale
Allokation der Ressourcen in Frage gestellt. Eine regionalwirtschafts-
politische Planung, die einen Aufschlufl iiber die externen Vor- und
Nachteile im WachstumsprozeB8 vermittelt und vor allem festlegt,
inwieweit die offentliche Hand durch ihre MaBnahmen gestaltend ein-
greifen wird, ist daher notwendig.

D. SchluSbemerkungen

Es ergibt sich das Fazit, dafl die drei hier analysierten regionalen
Zielsetzungen nicht automatisch durch den Marktmechanismus reali-
siert werden. Es ist vielmehr nachgewiesen worden, daB eine sich selbst
liberlassene Wirtschaftsentwicklung eine Diskrepanz zwischen progno-

13 Hirschman, AlbertO., The Strategy of Economic Development, New
Haven and London 1958, S.185.

14 Dieser ProzeB3 kann durch das Prinzip der kognitiven Dissonanz erklirt
werden: In soziologischen Untersuchungen wurde festgestellt, daB Personen,
die zwischen Alternativen auszuwéhlen haben, nach der Auswahl der Alter-
native, selbst wenn sie falsch war, eine Rechtfertigung dieser Handlungs-
weise suchten. Wenn also eine Dissonanz zwischen durchgefiihrter Entschei-
dung und neuen Entscheidungsgrundlagen aufzukommen droht, so setzt ein
psychologischer Proze ein, in dem versucht wird, diese Dissonanz herabzu-
mindern. Ein Aspekt der Dissonanzminderung einer falschen Standortent-
scheidung der Unternehmer konnte darin bestehen, daB sie ihre Entschei-
dungen mit dem Vorliegen externer Effekte rechtfertigen.
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stizierter und gewiinschter Situation entstehen 148t, die nur durch
gezielte Interventionen des Staates beseitigt werden kann. Es ist
dariiber hinaus gezeigt worden, dall eine regionale Wirtschaftspolitik
nicht nur deshalb notwendig ist, weil der Marktmechanismus unter
den behandelten Zielen entscheidende Unvollkommenheiten aufweist,
sondern auch, weil globale und sektorale Mafinahmen allein nicht aus-
reichen, um eine regionale unerwiinschte Entwicklung zu verhindern.
Es ist also nicht staatliches Eingreifen schlechthin erforderlich, sondern
es ergibt sich die spezifische Notwendigkeit einer regionalen Wirt-
schaftspolitik als interregionale Distributionspolitik, als notwendiges
Element gesamtwirtschaftlicher Wachstumspolitik und als regionale
Stabilitatspolitik. Diese regionale Wirtschaftspolitik muB auch die
regionale Inzidenz globaler und sektoraler MaBnahmen erfassen und
kritisch {iberpriifen.



Alternative Konzeptionen der Regionalpolitik

Von Prof. Dr. Norbert Kloten (Tiibingen)

A. Begriffskritisches

1. Mir ist die Aufgabe zugefallen, iiber alternative Konzeptionen
der Regionalpolitik zu referieren. Eine ,Alternative“ ist im strengen
Wortsinne eine Chance, zwischen zwei sich ausschlieBenden Moglich-
keiten wihlen zu kénnen. Wenn wir hier von alternativen Konzeptio-
nen sprechen, so ist das Adjektiv ,alternativ® weder im Sinne einer
zahlenmaBigen Begrenzung der Konzeptionen zu verstehen, sofern nur
nicht weniger als zwei Moglichkeiten vorgefiihrt werden, noch sollen
die dargestellten Konzeptionen sich ausschlieBender Natur sein. Ge-
meint sind einfach verschiedene gedachte oder konkrete Konzeptionen
der Regionalpolitik, zwischen denen man wihlen kann.

2. Der Begriff ,Regionalpolitik® ist hierbei pragmatisch zu interpre-
tieren. Weder die Theorie noch die Praxis kennt eine allgemein akzep-
tierte Definition der Regionalpolitik und damit Abgrenzung gegeniiber
solchen Begriffen wie Raumordnungspolitik, regionale Wirtschafts-
politik, Landesentwicklungspolitik usf. Das SARO-Gutachten versteht
etwa unter Raumordnung ,eine den wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Erfordernissen entsprechende Ordnung des Raumes“! und
definiert die Raumordnungspolitik als diejenige staatliche Tatigkeit,
»die zu einer leitbildgerechten Ordnung des Raumes hinfiihren soll“2.
Ein so weit gefalSter Begriff geht iiber die 6konomische Entscheidungs-
sphire hinaus. Man kann sich bescheiden und etwa nur die Aufgaben
der regionalen Wirtschaftspolitik beriicksichtigen; diese will nach
J. H. Miiller ,bestimmte Ziele raumlich-struktureller Art mit Hilfe
wirtschaftspolitischer Mittel erreichen“s. Der mit der Einschriankung
erzielte Gewinn wird fragwiirdig, wenn man danach fragt, was denn
im einzelnen unter den Strukturbegriff fillt und was alles als wirt-

1 Die Raumordnung in der Bundesrepublik Deutschland, Gutachten des
Sachverstdndigenausschusses fiir Raumordnung, 1961, S.9.

2 Ebenda, S.109.

3 Miiller, J. Heinz unter Mitarbeit von Dietrichs, Bruno und Klaus, Joachim:
Grenzen der Raumpolitik im Rahmen einer Marktwirtschaft, in: Ordo,
12. Bd., 1960/61, S. 147.
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schaftspolitisches Mittel anzusehen ist bzw. nicht. Die meisten regional-
politischen Konzeptionen rdumen bestimmten kommunalen Infrastruk-
turinvestitionen wie Schulbau, Sportanlagen und Stadthallen, ferner
institutionellen Losungen wie die Bildung von Planungsgemeinschaften
einen erheblichen Raum ein. Wir halten uns fiir diesen Beitrag aus dem
Dschungel der Begriffe und der zugehérigen Definitionen heraus und
lassen den Terminus Regionalpolitik unbestimmt. Unsere Ausfiihrungen
iiber die regionalpolitische Konzeption sind nicht an eine spezifische
Definition gebunden.

3. Gleiches gilt nicht fiir den Begriff der Konzeption. Aus sachlichen
Griinden scheidet eine pragmatische Interpretation aus. Die Begriffs-
kritik soll an einer Definition von Piitz ankniipfen, nach der unter einer
Konzeption ,ein fiir die Gesamtheit aller wirtschaftspolitischen Hand-
lungen geltendes Leitbild“ zu verstehen ist. Jedes Leitbild — so fahrt
Pitz fort — ,,stellt einen rationalen Zusammenhang von Zielen, Grund-
sidtzen und Methoden der Wirtschaftspolitik dar“4, wobei 1. als Ziele
nur ,die grundsatzlich und auf Dauer angestrebten Hauptziele“s akzep-
tiert werden, 2. sich die ordnungspolitischen Grundsétze und die Ziele
»gegenseitig bedingen“ und 3. unter einer Methode etwa ein wirt-
schaftspolitisches Instrument wie die Diskontpolitik zu verstehen ist.
Gesamt- und Teilkonzeption sind zu unterscheiden. ,Die Teilkonzep-
tion erstreckt sich“, nach Piitz, ,auf die in der Gesamtkonzeption nicht
bestimmten Besonderheiten eines Teilbereiches der Wirtschaftspolitiks.«
Neben Zielen, Grundsidtzen und Methoden nennt Piitz als weiteren
»Hauptbestandteil“ einer wirtschaftspolitischen Konzeption ,die Kenn-
zeichnung der wirtschaftspolitischen Lage“7.

Giersch definiert den Terminus Konzeption dhnlich®; er sieht in ihr
»einen geschlossenen und in sich widerspruchsfreien® Zusammenhang von
Zielen, Grundsidtzen und zielkonformen Institutionen und MaBnah-
men“!® eine Art ,wirtschaftspolitisches Grundgesetz“!l, Die Institutio-

4 Putz, Theodor: Die wirtschaftspolitische Konzeption, in: Zur Grund-
legung wirtschaftspolitischer Konzeptionen, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, N. F., Bd. 18, Hrsg. H.J. Seraphim, Berlin 1960, S.11.

5 D.h, solche Ziele, die ,sinngemiB keinem anderen Hauptziel als Vorziel
(...) untergeordnet werden konnen“. Ebenda, S.12.

6 Ebenda, S.11.

7 Ebenda, S.11.

8 Unter Anlehnung an die friihere Begriffsbestimmung von Th. Piitz, in:
Die wirtschaftspolitische Gesamtkonzeption, Beitrag zur Erhard-Festschrift,
Wirtschaftsfragen der freien Welt, Hrsg. E.v. Beckerath, F.W. Meyer und
A. Miiller-Armack, 2. Aufl., Frankfurt a. M., o.J., S.44.

9 Hierzu die Erorterung der Widerspruchslosigkeit in einer Konzeption
bei Piitz, a.a.0., S.15.

10 Giersch, Herbert: Allgemeine Wirtschaftspolitik, 1. Bd., Grundlagen, in:
Die Wirtschaftswissenschaften, Hrsg. E. Gutenberg, Wiesbaden 1960, S.135.

2*
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nen werden in den Begriff als konstituierendes Element iibernommen.
Nicht erscheint demgegeniiber das Leitbild, das nach Giersch durchaus
der inneren Widerspruchsfreiheit entbehren kann!?, obwohl er an ande-
rer Stelle sagt, daB wirtschaftspolitische Programme ,nur Leitbilder
seien und nur Grundsatzfragen regeln“ konnen'®. Das Programm selbst
wird als ,prézisierte oder konkretisierte Konzeption“ definiert!* und
dem wirtschaftspolitischen Plan gleichgesetzt!s, Dieser ist neben einer
»plangerechten ex ante-Koordination“ und einem Katalog ,planbezo-
gener Mafinahmen“ ein Element der Wirtschaftsplanung!s.

4, Zu den vorgefiihrten begrifflichen Abgrenzungen ist zunéchst, und
zwar allein unter dem thematischen Aspekt, folgendes anzumerken:

a) Einer Anwendung der behandelten Kategorie auf die Regional-
politik steht entgegen, dafl die Begriffe theoretischer Natur sind, d.h.
daB sie keine Entsprechung in der regionalpolitischen Praxis in Deutsch-
land oder im Ausland finden. Die regionalpolitischen Vorstellungen,
die in Gesetzen, Dekreten und Denkschriften oder auch im iiblichen
Sprachgebrauch als Leitbild, Konzeption, Programm, Plan und sonstwie
bezeichnet werden, erfiillen die Definitionsmerkmale nicht. Vor allem
ist kaum eine anndhernd prézise Trennung zwischen Ziel und Grund-
satz zu finden. Die fremdléndische Fachliteratur scheint entsprechende
termini nicht zu kennen.

b) Wollte man nur die definitionsaddquaten Konzeptionen gelten
lassen, dann bliebe, von allenfalls einigen z.T. konstruierten, z.T.
empirischen Fallen abgesehen, nicht viel darzulegen. Nicht zu behandeln
wiéren dann alle regionalpolitischen Vorstellungen, die 1. keine ord-
nungspolitischen Grundsétze explizite vorsehen, deren Zwecksetzungen
2. nicht nur regionalpolitische Hauptziele, sondern auch — und das ist
regelmiBig der Fall — Unterziele, also Mittel umfassen, die 3. die
Eigenschaft, Teilkonzeption im Piitzschen Sinne zu sein, nicht erfiillen,
denen 4. eine ,prinzipielle Realisierbarkeit® — ein Attribut, auf das

11 Ebenda, S.44f.
12 Ebenda, S.135.
13 Ebenda, S. 27,

Zu den Begriffen ,Leitbild“, ,Konzeption“, ,(Aktions-)Programm*“ vom
Verf. der Beitrag: ,,Utopie und Leitbild im wirtschaftspolitischen Denken*,
in: Kyklos, Vol. XX, 1967, Fasc. 1, S.332, Anm. 5 und Text.

14 Ebenda, S. 45.

15 Giersch, Herbert: Infrastruktur und Regionalpolitik, in: Planung ohne
Planwirtschaft, Frankfurter Gespriach der List-Gesellschaft 7.—9.Juni 1963,
Basel - Tiibingen 1964, S. 69.

16 Ebenda, S.69.
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Neuhauser mit Nachdruck hingewiesen hat!'”? — nicht zugesprochen
werden kann und die 5. von einer inneren Widerspruchsfreiheit mehr
oder weniger weit entfernt sind.

¢) Will man nicht auf viele interessante Aspekte regionalpolitischen
Wollens verzichten, so ist ein Vorgehen derart geboten, dafl die Bau-
elemente einer Konzeption, die logische Verkniipfung zwischen Zielen,
Grundsétzen und Mitteln, die Systemkonformitdt und die Realisierbar-
keit nicht zu Auslesekriterien a priori gemacht werden. Gleichwohl
bleiben sie wesentliche Beurteilungsmerkmasle.

B. Die Rolle der wirtschaftspolitischen Verfahren

5. Die Kritik schlieBt nicht aus, da der Konzeptionsbegriff und damit
die zugeordneten termini Leitbild und Programm sinnvoll sein kdnnen.
Als geeigneter Ankniipfungspunkt fiir die Begriindung dieser These
bietet sich die quantitative Wirtschaftspolitik im Sinne Tinbergens!®
an. Sie wird verfahrenstechnisch durch die Entscheidungsmodelle cha-
rakterisiert. Jedes Entscheidungsmodell besteht aus einem o‘konome-
trischen Modell und einer Wohlfahrtsfunktion. Das Modell enth&lt
alle fiir die wirtschaftspolitische Fragestellung relevanten Relationen
(Definitionsgleichungen, Verhaltensgleichungen, institutionelle und tech-
nische Beziehungen sowie Gleichgewichtsbedingungen) und beschreibt
den wirtschaftspolitischen Moglichkeitsbereich. Die Wohlfahrtsfunktion
wird durch eine kontinuierliche, bestimmten Bedingungen (z. B. Transi-
tivitdtsbedingung) geniigende Abfolge von Ziel-Mittel-Kombinationen
konstituiert, und zwar ohne Riicksicht darauf, ob diese realisierbar
sind oder nicht; in ihr sind u.a. die im deutschen Sprachgebrauch
ublichen ordnungspolitischen Grundsitze enthalten. Man kann deshalb
sagen, daf die Ziel-Mittel-Bewertung unter Beachtung ordnungspoli-
tischer Grundsidtze vor sich geht. Im Prinzip wird aber zwischen
Grundsatz und Ziel nicht unterschieden. Dafl sowohl Ziele als auch
Instrumente in die Wohlfahrtsfunktionen eingehen, liegt darin be-
griindet, dafl sowohl die Ziele als auch die Mittel finalen wie instru-
mentalen Wert haben (Ziel-Mittel-Verkniipfung) und daf die Mittel
liberdies von Nebenwirkungen (Wirkungen auf andere als die vorge-

17 Neuhauser, Gertrud: Die wirtschaftspolitische Konzeption als Problem
der theoretischen Wirtschaftspolitik, in: Zur Grundlegung wirtschaftspoli-
tischer Konzeptionen, a.a.O., S.25 f.

18 Tinbergen, Jan: On the Theory of Economic Policy, Contributions to
Economic Analysis No. 1, Amsterdam 1952, und Economic Policy: Principles
and Design, Amsterdam 1956. Als Beispiel fiir die jlingere Literatur Fowx,
Karl A., Sengupta, Jati, K., Thorbecke, Erik: The Theory of Quantitative
Economic Policy, Amsterdam 1966.
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gebenen Zwecke) begleitet werden!®. Die Wohlfahrtsfunktion beschrénkt
sich folglich im Gegensatz zum dargelegten Konzeptionsbegriff auch
nicht auf Hauptzwecke, sondern umschlieB8t Ziel-Mittel-Relationen ver-
schiedener Art. Das Problem der Systemkonformitit ist implizite ge-
16st.

Nach Transformation des 6konometrischen Modells in die reduzierte
Form findet die wirtschaftspolitische Aufgabe ihre Losung darin, dafl
die Wohlfahrtsfunktion unter Beachtung der Modellstruktur als Neben-
bedingung und gegebenenfalls weiterer Grenzbedingungen (boundary
conditions) maximiert wird. Als Ergebnis erhilt man Instrumenten-
werte, die die unter den gegebenen Umstinden bestmoglichen MaB-
nahmen charakterisieren. Das Verhalten ist somit zweistufig. Zuerst
werden das okonometrische Modell und die Wohlfahrtsfunktion als
Ausdriicke des politischen Konnens und Wollens, sodann das Programm
als Resultat beider ermittelt.

6. Zur Anwendung der Methoden der quantitativen Wirtschaftspolitik,
damit von Entscheidungsmodellen in der Regionalpolitik ist u.a. zu
sagen, daB Entscheidungsmodelle nur bei Erfiillung folgender Voraus-
setzungen mdglich sind:

a) Die Variablen des Modells sind quantitative Gréfen mit meist
sehr komplex aufgebauten Indexzahlen als MaSBeinheit; auch die Wohl-
fahrtsfunktion enth&lt nur quantitative Beziehungen.

b) Die Einfiihrung einer Wohlfahrtsfunktion impliziert eine zentrale
wirtschaftspolitische Entscheidungseinheit oder auch eine Gruppe von
Entscheidungseinheiten (dezentralisierte Wirtschaftsplanung) mit einem
konsistenten System von Bewertungen der Ziele und Instrumente.

c) Die Struktur des Dezisionsmodells wird, von politisch beeinflui-
baren Parametern abgesehen, als konstant angenommen, d. h. die iibri-
gen Parameter der Funktionen und Ungleichungen dndern sich nicht in
der zugrunde gelegten Periode.

d) Die Methode der Dezisionsmodelle ist nur fruchtbar anzuwenden,
wenn diese im Grundsatz als Totalmodelle, also unter Beriicksichtigung
der wesentlichen Interdependenzen, konzipiert werden.

Ohne Zweifel sind die genannten Bedingungen von der Regional-
politik im allgemeinen nicht zu erfiillen. Die darzustellenden Beziehun-
gen sind in der Regel zu komplex, um von einem begrenzten Reak-
tionengefiige hinreichend erfaBt werden zu koénnen; die Parameter-
werte verschieben sich im Zeitverlauf, was ja gerade den springenden

19 Hierzu u.a. Streeten, Paul: Programs and Prognoses, in: Quarterly
Journal of Economics, 1954, S. 364.
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Punkt vieler regionalpolitischer Probleme ausmacht. Wesentliche Ziele
und Instrumente lassen sich nur qualitativ umschreiben, und schlief3lich
ist im Rahmen der Regionalpolitik eine einigermaflen genaue Bestim-
mung der Wohlfahrtsfunktion noch schwieriger als in anderen Be-
reichen. Dieses Ergebnis schlieSt nicht aus, daB die Dezisionsmodelle
bei eingeschrinkten regionalpolitischen Fragestellungen kurz- und mit-
telfristiger Art — die gibt es natiirlich auch — mit Erfolg angewandt
werden. Die zentralen Probleme entziehen sich aber dieser exakten
Verfahrensweise,

7. Die Folge ist, daB die quantitativen Methoden durch Verfahren
ersetzt werden miissen, die fiir die qualitative Wirtschaftspolitik cha-
rakteristisch sind. Ihre Aufgabe ist es, aus den méglichen Ziel-Mittel-
Kombinationen jene herauszufinden, die in die engere Wahl kommen,
oder gar die finale Kombination zu ermitteln. Das bedeutet aber,
dal der gedankliche ProzeS, der in dem Entscheidungsmodell nach
Ermittlung der Wohlfahrtsfunktion und des 6konometrischen Modells
uno actu vollzogen wird, in viele Teilprozesse aufgegliedert werden
muB, in denen jeweils sowohl System- wie Zielkonformitit der In-
strumente als auch die realen Durchsetzungsméglichkeiten einschlief3-
lich der Ziel- und Mittel-Konflikte zu beriicksichtigen sind. Das ge-
dankliche Vorgehen ist dreistufig. Am Anfang steht das Leitbild, am
Ende das Programm und dazwischen die Konzeption.

C. Das Ergebnis und seine Interpretation

8. Leitbild soll jede Vorstellung einer gedachten und zugleich ge-
wollten Ordnung gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Zustidnde
heiflen; Konzeption nennen wir — bewulit extensiv formuliert —
einen gedachten Zusammenhang von mehr oder weniger realistischen
und systemkonformen Zielen und Mitteln; ein (Aktions-)Programm ist
die systematische Verkniipfung derjenigen MafBnahmen, die konkrete
Ordnungsformen und Prozesse in gewollte Zustdnde transformieren, sie
diesen zumindest annidhern sollen,

9. Die Erlduterung soll sich auf die Konzeption beschridnken, und
zwar in der Form, dafl unsere Interpretation der Ansicht von Piitz
gegeniibergestellt wird. Die Unterschiede sind folgende:

a) Unser Konzeptionsbegriff beschrinkt sich nicht auf Hauptziele,
sondern ist flir Ziele gleich welcher Art und welchen Ranges offen.
Damit kann z.B. von einer regionalpolitischen Konzeption fiir die
Stadtregion X oder die Provinz Y oder das Notstandsgebiet Z oder
natiirlich auch fiir die gesamte Volkswirtschaft gesprochen werden.
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b) Zwischen Zielen und Grundsitzen wird nicht unterschieden. Damit
wird implizite die Ansicht vertreten, daf es eine Frage der Formulie-
rung und nicht des Sachverhalts ist, ob die Ausdrucksform ,Ziel“ oder
,Grundsatz® gewihlt wird. Ein Wesensunterschied besteht u. E. nicht,
wenn die Trennung auch aus pragmatischen Griinden im Einzelfall
sinnvoll sein kann und in der Tat oft ist. In der Praxis werden mit
Grundsitzen vielfach Unterziele bezeichnet, wie etwa im Raumord-
nungsgesetz der BRD vom 8. 4.1965, § 2.

Zur Begrindung der These folgendes: Piitz will die Konkretisierung
ordnungspolitischer Hauptprinzipien mit Hilfe inhaltsvoller Ordnungs-
prinzipien, die etwa die Eigentumsverhiltnisse oder die Beziehungen
zwischen Staat und Gliedkorperschaften bzw. Verbdnden zum Gegen-
stand haben, und durch Verwendung spezieller Sonderprinzipien, mit
denen etwa Interventionen gerechtfertigt werden, 16sen; er betont, da
»die Bestimmung der Abweichungen von den Grundsétzen ... proble-
matisch und schwierig (ist), weil sie es mit den komplexen Fragen der
verschiedenen Anwendbarkeit der wirtschaftspolitischen Methoden zu
tun hat“??, Um willkiirlichen Abweichungen zu begegnen, fordert Piitz
Regeln dariiber, ,,auf welchen Gebieten der Wirtschaft und bei welchen
Vorgingen des Wirtschaftsablaufes von den ordnungspolitischen Grund-
sdtzen abgewichen werden muB und darf“?!, Akzeptieren wir den
Vorschlag, so ist gleichwohl nicht zu tbersehen, da (a) im Zuge der
Filiation von Grundsitzen der instrumentale Charakter mehr und mehr
durchbricht; die Grundsidtze werden zu Mitteln oder zu Unterzielen.
Gleiches 148t sich auch schon fiir die zentralen Grundsitze sagen. (b)
gilt, daB die geforderten Regeln selbst wieder einer Festlegung iiber
geeignete criteria distinctionis bediirfen. Woher aber nehmen wir diese,
wenn nicht aus der irgendwie abgeleiteten Ziel-Mittel-Hierarchie? Das
Problem wiirde also nur ein Stockwerk hoher verlagert.

c¢) Die Kennzeichnung der wirtschaftlichen Lage ist in unserer Defi-
nition kein Hauptbestandteil der wirtschaftspolitischen Konzeption,
wohl aber ein wesentliches Bestimmungsmerkmal, wie noch gezeigt
wird,

d) Wenn wir keine strenge Rationalitdt in der Zuordnung von Zielen
und Mitteln gefordert haben, dann aus dem einfachen Grunde, den
Begriff uneingeschrankt auf das anwenden zu kénnen, was in der
regionalpolitischen Praxis als Konzeption bezeichnet wird. Natiirlich
sollte die Konsistenzbedingung — soweit dies iiberhaupt méglich ist —
erfiillt sein.

20 3.a.0,, S.14.
21 Ebenda.
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D. Die Bestimmungsmerkmale regionaler Konzepfionen

10. Einige schon angedeutete Merkmale der regionalpolitischen Kon-
zeption sind tiefer auszuleuchten. Als ihre Elemente nannten wir Ziele
und Instrumente; als ihre Bestimmungsmerkmale nennen wir jetzt
zusétzlich die wirtschaftliche Situation, die Formen der ex ante-Koordi-
nation und den Stand des Okonomischen Wissens, der uns allerdings
hier nicht weiter beschéaftigen soll.

11. Wir werden zunichst Probleme der Zielhierarchie unter der
Voraussetzung diskutieren, daB iiber die wirtschaftliche Lage keine
Meinungsverschiedenheiten bestehen. Die Aufgabe betrifft hier ebenso
wie die Frage nach der Ableitung von Zielen unter Beriicksichtigung
der Situation letztlich ein Effizienzproblem, und zwar unabhingig
davon, ob es sich um die Derivation einer regionalpolitischen Konzep-
tion aus einem iibergeordneten gesamtwirtschaftlichen Leitbild oder
um die Konkretisierung dieser regionalpolitischen Konzeption handelt.
Man kann auch sagen, daB der gedankliche ProzeB eine Maximierung
unter Nebenbedingungen ist.

Die Moglichkeiten der Zielformulierung sind bekannt, auch die
Unterscheidungen in ,quantitative“ und ,qualitative“ Ziele sowie in
»,Ookonomische“ und ,auflerckonomische” Ziele. Das criterium distinc-
tionis stellt im ersten Falle auf die Moglichkeit ab, ein Ziel in reellen
Zahlen auszudriicken und kann sich im zweiten Fall — trotz aller
selbst geduBerten Bedenken — auf die Realisierbarkeit eines Zieles
mit wirtschaftspolitischen Mitteln beziehen. Die Grenze ist in beiden
Fallen flexibel, bei der letzten Unterscheidung sogar recht unbestimmt.
In der Regionalpolitik stehen nun wirtschaftliche neben auerwirtschaft-
lichen sowie qualitative neben quantitativen Zielen. Beispiele fiir die
verschiedenen Arten der Zielfixierungen sind etwa die folgenden Fille,
in denen sich die Ziele beziehen

a) auf (absolute) Niveaus 0konomischer GroBen: die Verwirklichung
eines bestimmten Sozialproduktes je Beschiaftigten, vorgegebene In-
dustrie- und Bevoélkerungsdichteziffern (Realisierung bestimmter Ko-
effizienten);

b) auf Veridnderungsraten: Zuwachs des regionalen Pro-Kopf-Ein-
kommens um x %, Wachstumsraten einzelner Industrien oder Dienst-
leistungsbereiche wie des Fremdenverkehrs, Erhéhung des Energie-
verbrauchs je Beschiftigten um y %o;

c) auf die Maximierung und Minimierung bestimmter GroBen: Reali-
sierung eines moglichst hohen regionalen Pro-Kopf-Einkommens, einer
geringstmoglichen Abwanderung, eines minimalen Wachstums der
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Ballungen, einer Minimierung der externen Ersparnisse und Verluste
oder des regionalen Gefilles in der Bevdlkerungsdichte;

d) auf die Optimierung bestimmter Zustinde: Verwirklichung einer
optimalen Bevodlkerungsverteilung, einer optimalen Standortstruktur,
einer optimalen Verkehrswegefiihrung, einer optimalen Bebauung,
optimaler Unternehmensstrukturen;

e) auf die Stabilisierung bestimmter Verhiltnisse (Zusténde) auf Zeit:
Erhaltung der Dorfstruktur, der Bevolkerungsverteilung, der traditio-
nellen Industrien und der Versorgung aus eigenen Rohstoffquellen
ete.

Die Beispiele zeigen, daB die regionalpolitischen Hauptziele zumeist
komplexe und nicht quantitativ formulierbare Strukturziele sind. Sie
werden in der regionalpolitischen Praxis iiberdies zumeist in einer
ausgesprochen weichen, ndmlich komperativen Fassung formuliert.
Typische Beispiele sind etwa solche Ziele wie Starkung der Wirtschafts-
kraft zuriickgebliebener Regionen, bessere Verteilung der Produktiv-
krifte im Raum, Abschwichung unerwiinschter Ballungstendenzen,
vermehrte Industrialisierung lédndlicher Raume?2,

Entsprechend ist die Konkretisierung solcher allgemeiner Zielformu-
lierungen nur durch die Nennung von Nebenbedingungen, Unterzielen,
regionalpolitischen Postulaten und ggf. durch die Aufzdhlung von
Interventionsregeln moglich. Jede einigermaBen konkrete regional-
politische Konzeption ist daher aus durchaus heterogenen Elementen
komponiert. Als Kompositionsregeln fungieren in Anlehnung an Giersch
Normen der ZweckmaiBigkeit, der Abwédgung und der Kompatibilitdt23,

Nicht weniger problematisch ist die Aufstellung einer regional-
politischen Konzeption. Auf den ersten Blick scheint es leicht zu sein,
aus vorgegebenen Basisprinzipien einer Marktwirtschaft, z. B. aus den
Grundsidtzen der Freiheit der Standortwahl und des Verzichts auf
bestimmte Gruppen von Geboten oder Verboten oder aus dem Haupt-
ziel eines maximalen stetigen Wirtschaftswachstums etwa das Ziel
einer optimalen Standortverteilung, einer Anlastung sozialer Zusatz-

22 Charakteristisch z. B. folgende Formulierung, die einem Untersuchungs-
programm zur Analyse der ,Region Aachen“ vorangestellt wurde: ,Die die
Untersuchung leitende Zielvorstellung ist es, in der Region die Ergiebigkeit
der Produktion (Wertschopfung) je Erwerbsperson nachhaltig zu steigern,
unter den einschrénkenden Nebenbedingungen, das wirtschaftliche Gefille
zwischen Teilen der Regionen zu verhindern (bzw. das wirtschaftliche Ge-
fille zu vermindern), einseitige, besonders krisenanfillige Strukturen zu
verbessern und eine dem allgemeinen zivilisatorischen Stand entsprechende
Mindestausstattung der Bevilkerung mit 6ffentlichen Leistungen zu garan-
tieren.“

23 Hierzu Giersch, Herbert: Grundlagen der Wirtschaftspolitik, a.a.O.,
S. 269 ff. und 277 £.
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kosten an die Verursacher oder die Forderung entwicklungsfihiger
Teilrdume abzuleiten. Im konkreten Falle aber sind die Derivations-
probleme oftmals kaum ldsbar. Wie etwa sind die genannten Regeln
angesichts einer Situation wie der Frankreichs zu beurteilen? Sind die
franzdsischen MaBnahmen zur Abwehr einer weiteren Agglomeration
im Raum Paris mit einer Marktwirtschaft vereinbar oder nicht? Darf
die Forderung einer Teilregion mit steuerlichen Vergiinstigungen, d. h.
mit einer Aufgabe des Grundsatzes der steuerlichen Gleichbehandlung
verbunden sein2!?

Nehmen wir etwa an, dafl der Katalog der wirtschaftspolitischen
Hauptziele Zwecke wie optimale Wahrnehmung sozialer Aufgaben in
einer Marktwirtschaft, Forderung der unabhingigen Unternehmer,
Erhaltung des Mittelstandes, , Herstellung und Bewahrung einer rdum-
lichen Harmonie“?s enthilt, so entsteht selbst bei einem grundsétzlichen
Bekenntnis zu einem marktwirtschaftlichen System ein derart grofler
Ermessensspielraum in der Zuordnung sogenannter addquater regional-
politischer Ziele, dafl in Verbindung mit den iibrigen noch zu be-
handelnden Quellen einer Indeterminiertheit dem Subjektivismus und
dem Pragmatismus, damit aber den scheinlogischen Erklidrungen eine
breite Tur gedffnet wird. Oftmals kann selbst von dem Versuch einer
wissenschaftlichen Zielderivation nicht gesprochen werden. Auch der
bewulite Einsatz aller Mittel der modernen Wirtschaftstheorie und der
heutigen Theorie der Wirtschaftspolitik wird in Fillen der beschriebe-
nen Art den Willkiirbereich nur wenig einschranken. Typisches Bei-
spiel ist das wohl zeitbedingte Répkesche Strukturideal einer ,Dezen-
tralisierung im weitesten und umfassendsten Wortsinne“2¢,  die Forde-
rung der wirtschaftlichen und sozialen Dezentralisation in dem Sinne
einer die Gebote der Wirtschaftlichkeit beachtenden Streuung der
kleinen und mittleren Betriebe, der Bevilkerungsverteilung zwischen
Stadt und Land und zwischen Industrie und Landwirtschaft, eine Auf-
lockerung der Grofibetriebe und eine Forderung des Kleineigentums
der Massen und sonstiger Umstédnde, die die Verwurzelung der heutigen
GroBistadt- und Industrienomaden begiinstigen“??. Alter, aber noch
heute viel zitiert, ist die national orientierte Konzeption Weigmanns,
die auf eine Harmonisierung von Volksordnung und Raumordnung

24 Hierzu vom Verf.: Steuerpolitik als regionale Strukturpolitik, in: Archiv
fiir Kommunalwissenschaften, Jg.3/1964, 1. Halbband, S. 49 ff.

26 So etwa Dittrich, Erich: Versuch eines Systems der Raumordnung.
Institut flir Raumforschung, Vortrige, Heft 4, Bad Godesberg 1953, S.29;
ahnlich SARO-Gutachten, a.a.O., S.85 ff.

26 Ropke, Wilhelm: Civitas Humana, Fragen der Gesellschafts- und Wirt-
schaftsreform, 3. Aufl, Erlenbach - Ziirich, 1949, S. 275 ff.

27 Ropke, Wilhelm: Ist die deutsche Wirtschaftspolitik richtig?, Stuttgart
1950, S.25.
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durch eine staatliche Gliederung in ,relativ-selbstidndige Versorgungs-
raume“ abstellte?8. Viel realistischer scheinen demgegeniiber diejenigen
regionalpolitischen Teilkonzeptionen zu sein, die etwa an der Christal-
lerschen Arbeit iiber ,Die zentralen Orte in Siiddeutschland“?® an-
kniipfen und eine umfassende Industrieansiedlungsplanung (v.Keller)
oder starre Systeme der Zuordnung von Ortsklassen und Betriebes-

groflen (Egner) postulieren®®. Wirklich iiberzeugend ist keiner der vielen
Vorschlige.

12. Unsere Ansicht wird gestiitzt durch eine Priifung des Einflusses,
der von Dissensen in der Lagebeurteilung auf die Formulierung einer
Konzeption zu erwarten ist. Die Hauptprobleme einer Situationsana-
lyse sind bekannt, ebenso die Rolle von Diagnose, Prognose und Pro-
jektionen. Uns interessieren hier nur vier spezifische Sachverhalte einer
regionalpolitischen Situationsanalyse:

a) Wir unterstehen dem Zwang zu langfristig angelegten Lageerfas-
sungen. Jede ernsthafte, auf Gestaltung und nicht auf Konservierung
oder auf ad hoc-Probleme abstellende Regionalpolitik mufl im echten
Wortsinne zukunftsorientiert sein, Die Probleme einer Bindung des
Raumes durch eine iiberkommene Verteilung der Aktivitaten im
Raume, damit traditionaler Standorte, wachsender externer Vor- und
Nachteile, relativ kurzfristiger privater Dispositionen usw. sind so
gewichtig, dal sich etwas anderes von selbst verbietet.

b) Jede regional abgegrenzte Lageerfassung wird sich aus sachlichen
Griinden bedingter Vorhersagen bedienen miissen. Die Langfristigkeit
regionalpolitischer Entscheidungen gebietet aber Vorsicht und Zurtick-
haltung bei der Auswahl der Bedingungen. Selbst bei der Analyse
kleinerer Regionen sollen die Entwicklungsaussichten benachbarter
Réume, die Bodenschitze, die Struktur der Arbeitsmarkte und des
Arbeitskraftepotentials, die Planung von Schulungseinrichtungen, von
kommunalen Fazilitdten, von Energie- und Wasserversorgung sowie
von Verkehrswegeinvestitionen, die Verhaltensgewohnheiten der Be-
volkerung, die Gebietskorperschaften nach rdumlicher Begrenzung,
Willensbildung und Kooperation und vieles andere mehr berticksichtigt
werden. Inhaltsvolle Regionalstudien umschlieBen Aussagen iiber zu
erwartende Verdnderungen gesamtwirtschaftlicher und regionaler Da-
ten. Solche Aussagen konnen eine hohe Wahrscheinlichkeit fiir sich
beanspruchen, also echte Prognosen sein wie im Falle von Berechnungen
zur Bevolkerungsentwicklung oder — schon mit Einschrankung — zur

28 Weigmann, Hans: Politische Raumordnung, Hamburg 1935, S. 28.
29 Jena 1933.

30 Hierzu u. a. Miiller, J. H,, a.a.0., S.180f.
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Freisetzung landwirtschaftlicher Arbeitskrdfte und zum Abbau von
Rohstoffvorkommen; tiberwiegen werden aber schwache Prognosen
liber die technologische Entwicklung, Verdnderungen von Standort-
gewichten, iiber die Entwicklung von Ballungsridume, den Einfluf gro8-
raumiger Integrationsprozesse etc.

c) Die Determination der rdumlichen Ordnung ist das Ergebnis einer
komplexen Ursachenverkniipfung als Folge einer fast allseitigen Inter-
dependenz. Natiirlich lassen sich starke Anst68e und ihre Wirkungen
innerhalb annehmbarer Fehlerquellen bestimmen, z.B. zur Zeit des
Eisenbahnbaues. Relativ einfach ist es auch gegenwairtig, die raum-
determinierende Kraft bestimmter Olleitungen und einzelner StraBen-
bauprogramme aufzuzeigen, obwohl hier schon starke Meinungsver-
schiedenheiten denkbar sind (eine ,nachtrigliche Vorhersage“ ist eben
etwas anderes als echte Prognosen). Sehen wir von den wenigen
einigermaBen klaren Beispielen ab, dann stoflen wir auf enorme Schwie-
rigkeiten der Fixierung von Standortgewichten selbst klassischer Stand-
ortdeterminanten. Typisches Beispiel ist die Diskussion um den Ein-
fluB der Verkehrsgiitertarife auf die rdumliche Ordnung, die mit einer
Absage an die liberkommene Schulmeinung als praktisch abgeschlossen
beurteilt werden kann. Der Erkenntnisfortschritt liegt aber einzig in
der Falsifizierung einstmals vorherrschender Ansichten. An ihre Stelle
traten sehr viele unbestimmtere Aussagen. Standortwahlen werden
heute oft mit Hinweisen auf Fiihlungsvorteile, Orientierung an zentral-
ortliche Funktionen und dhnlich vagen Argumenten begriindet.

d) An der Gestaltung rdumlicher Strukturen sind ebenso wirtschaft-
liche wie auBlerwirtschaftliche GroBen und Vorgénge beteiligt. Die meta-
6konomische Determination und ihre Beziehungen zu okonomischen
Einfliissen kann eine realistische Situationsanalyse nicht unbeachtet
lassen. Sie muBl konsequenterweise auch die Ergebnisse der zustandigen
Disziplinen, die wesentlich Schétzurteile und verstehende Auslegungen
sind, beriicksichtigen. ’

13. Als weiteres Bestimmungsmerkmal der regionalpolitischen Kon-
zeption neben der Situationsanalyse wurden die Formen der ex ante-
Koordination genannt; gedacht ist hier vor allem an die institutionelle
Organisation, soweit sie die Regionalpolitik betrifft, und deren Arbeits-
weise (Planungsverfahren). Die ex ante-Koordination beeinfluflt Ziel-
wahl, Informationsflu}, Lagebeurteilung, Effizienzbestimmung und da-
mit den EntscheidungsprozeB. Die Regionalpolitik ist z.B. in einem
zentralistisch aufgebauten Staatswesen nicht das gleiche wie in einem
foderativen System3!.

31 Gesellschaft fiir regionale Strukturentwicklung e.V., Regionale Wirt-
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Die Probleme sind einerseits bekannt, andererseits derart beziehungs-
reich, dal hier aus beiden Griinden auf weitergehende Explikationen
verzichtet werden soll. Erwdhnt werden mufl nur, daB die ex ante-
Koordination in all ihren Formen selbst als Mittel der Regionalpolitik
eingesetzt werden kann und oft auch eingesetzt wird. Sie ist somit
regionalpolitisches Datum und Problem zugleich.

14, Bei dem Urteil {iber die bisherigen Ergebnisse sollte das Ver-
héltnis der Regionalpolitik zur kurz- und mittelfristigen Wirtschafts-
politik beachtet werden. Implizite unterstellt man in der Regel, daB
eine gut gegliederte gesamtwirtschaftliche Konzeption sowohl kurz-
als auch mittel- und langfristige Aspekte in innerer Ausgewogenheit
umschlie8t. Davon kann aber praktisch keine Rede sein. Wie die Ge-
meinschaftsuntersuchung von Kirschen, Benard, Besters u.a. gezeigt
hat, haben bis heute die kurzfristigen Ziele aus ganz offensichtlichen
Griinden eindeutig den Vorrang vor den langfristigen Zielen gehabt32.

Nicht selten wurde paradoxerweise die Verwirklichung langfristiger
Ziele unter konjunktur- und beschaftigungspolitischem Aspekt beur-
teilt, also in den Dienst kurzfristiger Ziele gestellt. Das wire nicht
schlimm, wenn dieses Verfahren mit den langfristigen regionalpoli-
tischen Erfordernissen abgestimmt worden wire. Das kann nun keines-
wegs grosso modo behauptet werden. Ohne Zweifel bestehen bis heute
— wenn auch abnehmend und von Land zu Land sehr verschieden —
Antagonismen zwischen wirtschaftspolitischen Zielen und MaBnahmen
je nach ihrer Fristigkeit.

E. Einige Thesen

15. Die bisherigen Argumente rechtfertigen u.a. folgende Thesen:

— Regionalpolitische Konzeptionen, die sich auf ein allgemeines ge-
sellschafts- und wirtschaftspolitisches Leitbild beziehen, das wenig
prézisiert ist und/oder viele auBler6konomische Elemente aufweist,
bewegen sich in einem mehr oder weniger groen, aber immer sehr
beachtlichen Ermessensspielraum. Unterziele und etwaige ordnungs-
politische Prinzipien kénnen auf den Ebenen einer fortschreitenden
Zielderivation recht willkiirlich formuliert werden. Das arbitrare
Element ist nur mit groBer Miihe und nur unter zunehmender
Geltendmachung wirtschaftlicher und (z. B. verkehrs-, versorgungs-

schaftspolitik, Konzeptionen, Organisationsformen, MafBnahmen in Frank-
reich, Belgien, Luxemburg, Niederlande, Bonn 1965 (hektograph.).

32 Kirschen, E. S., Benard, J., Besters, H. u. a.: Economic Policy in our Time,
Amsterdam 1964, Vol. I, General Theory and Vol. III, Country Studies.
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und bau-)technischer Sachverhalte einzuengen; dies ist sachnotwen-
dig bei vielen Entwiirfen der Landes- und Kommunalplanung der
Fall, nicht dagegen bei den sogenannten Grundsatzentscheidungen.

— Viele sowohl theoretische als auch konkrete regionalpolitische Kon-~
zeptionen werden mit scheinlogischen Argumenten begriindet. Eine
gute Portion Skepsis und eine kritische Grundhaltung Konzeptionen
gegeniiber sind daher stets angebracht33,

16. Mit diesen beiden Thesen korrespondieren zwei weitere Fest-
stellungen:

— Der Ermessensspielraum bei der Formulierung von regionalpoliti-
schen Haupt- und Unterzielen sowie bei der Interpretation ord-
nungspolitischer Grundsidtze wird um so kleiner, je praziser die
allgemeinen Zielvorstellungen formuliert werden und je weniger
auler6konomische Anliegen3! in ihnen enthalten sind; Konsistenz-
tests werden moglich und die Regeln der Zielabstimmung anwend-
bar. Der Primat 6konomischer Ziele im engeren Wortsinne wie die
Erreichung bestimmter Wachstumsraten, Verbesserung der Faktor-
mobilitat, funktionale Anlastung sozialer Zusatzkosten, Forderung
solcher zentraler Orte, die genau umgrenzte Bedingungen erfiillen,
Verkehrswegebau in Orientierung an das gegenwirtige und erwar-
tete Verkehrsaufkommen, Minimierung des Verkehrszeitaufwandes
in Ballungen etc. mag als unzuldssige Einengung und als unverein-
bar mit einem gesellschaftspolitischen Leitbild angesehen werden,
ist aber zum mindesten als eine Art hypothetischer Konzeption zu
verfolgen, um so die Okonomischen Folgen anderer Ziel-Mittel-
Kombinationen feststellen zu konnen.

— Unterstellt man — wie bisher — 1. eine gegebene Situation und 2.
ein gegebenes theoretisches, technisches und organisatorisches Wis-
sen, nimmt man 3. {iberdies an, dafl dieselben zentralen 6kono-
mischen Ziele und nur diese verfolgt werden, dann werden von-
einander abweichende ordnungspolitische Grundprinzipien — etwa
in Form der Postulierung einer Wettbewerbsordnung oder einer
Zentralverwaltungswirtschaft — nicht zu divergierenden regional-

33 Doch nicht minder wichtig ist die Bereitschaft der Wissenschaftler,
ihren Beitrag zur Substantiierung und Versachlichung regionalpolitischer
Konzeptionen zu leisten; daB diese unentbehrlich sind, ist heute selbst-
versténdlich. SARO-Gutachten, a.a.O0., Kloten, Norbert, Miiller, J.Heinz
und Mitarbeiter: Regionale Strukturpolitik und wirtschaftliches Wachstum
in der Marktwirtschaft, Tiibingen - Freiburg 1965, S. 26 ff. (hektograph.), und
die dort angegebene Literatur.

34 Diese Formulierung wihlen wir trotz der Schwierigkeiten, die Grenzen
zwischen 6konomischen und aufBeré6konomischen Elementen eines Leitbildes
einigermaflen préazise zu ziehen.
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politischen Zielen, wohl aber zu unterschiedlichen Planungsver-
fahren und Instrumentenkombinationen und iiber diese zu diver-
gierenden raumlichen Strukturen fiilhren. Solche ordnungspolitisch
bedingten Abweichungen folgen aus der mehr oder weniger ausge-
priagten ordnungspolitischen Gebundenheit vieler quantitativer und
qualitativer Instrumente, damit der jeweiligen Formen der ex
ante- und der ex post-Koordination. Diese konstituieren gemein-
same Systeme der Wirtschaftlichkeitsrechnung, die — aus hier nicht
darzustellenden Griinden — Unterschiedliches leisten. Das fiihrt
zu voneinander abweichenden Losungen und regionalen Effekten
nach Art einer Kettenreaktion.

F. Theoretische und empirische Systeme

17. Alternative Konzeptionen kénnen in zweifacher Weise bestimmt
werden, Einmal ist es moglich, ein System in sich geschlossener Kon-
zeptionen an Hand theoretischer Kriterien zu entwickeln. Zum ande-
ren kann man an den Konzeptionen der regionalpolitischen Praxis
ankniipfen und sie in der Form einer Synopsis vorfiihren.

Im ersten Falle ist von prédzisen Annahmekatalogen iiber Ziele,
Situationsbedingungen und Formen der ex ante- wie der ex post-
Koordination auszugehen. Das Ergebnis wird stets ein konsistentes
Biindel von Zielformulierungen und Grundsédtzen, von Aussagen tiber
Instrumente und Eingriffsregeln, wenn nicht {iberdies von verfahrens-
technischen Vorschriften sein.

Der Bogen kann dabei von einer Konzeption der Nichteinmischung
(volliges laissez faire) bis zu planquadratischen Reiflbrettlosungen, die
nur in einer zentralgeleiteten Wirtschaft zu verwirklichen sind, ge-
spannt werden. Wie weit man in der Differenzierung der Konzeptions-
elemente geht, ist zum nicht geringen Teil Ansichtssache. Gleiches gilt
von der Darstellungsform. Neben mathematischer oder verbaler Be-
stimmung der Konzeptionen bieten sich substitutiv aufeinander abge-
stimmte Gesamtheiten von Postulaten an3,

Im Fall eine Ankniipfung an empirische Konzeptionen empfiehlt
sich deren Zerlegung in Orientierung an vorgegebene Kriterien. Diese
sind derart auszuwidhlen, daBl sich die konstitutiven Elemente der
Konzeptionen, die Art ihrer inhaltlichen Bestimmung, der Grad ihrer
Aufgliederung sowie charakteristische Besonderheiten so klar wie mog-
lich herausschélen.

3 Hierzu der Grundsatzkatalog bei Kloten, N., Miiller, J. H,, a.a.0., S. 277 £f.
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Da jedes der beiden Systeme alternativer Konzeptionen den Rahmen
dieses Beitrags sprengen wiirde, werden wir uns auf einige Aspekte
der zwei Verfahren beschrénken.

18. Die theoretische Lésung sollte zu einer Typenbildung gelangen,
die sowohl theoretischen Kriterien geniigt als auch regionalpolitisch
verwertbar ist. Beide Bedingungen gleichzeitig zu erfiillen, ist schwie-
riger als es zunichst den Anschein hat, Das Postulat einer theoretischen
Konsistenz fiihrt zu ,heroischen“ Annahmen, durch die von wesent-
lichen Aspekten der regionalpolitischen Praxis abstrahiert wird, wah-
rend ,realititsnahe“ Pramissensidtze modellanalytische Probleme mit
sich bringen. Zur Illustration sei auf die Konzeption eines sozialen
Wohlfahrtsoptimums in einer rdumlichen Wirtschaft verwiesen. Sie
verbindet die Ergebnisse der Wohlfahrtsékonomik mit der Theorie des
allgemeinen rdumlichen Gleichgewichtes. Jedes soziale Wohlfahrts-
optimum setzt bekanntlich voraus, daB genau definierte Optimalbedin-
gungen erfiillt werden: Marginalbedingungen, deren Entsprechung Teil-
optima in der Art von Distributionsoptima fiir Giiter und Faktoren
bewirken, und Total- bzw. Strukturbedingungen, die zu erfiillen sind,
um in einer Menge mdglicher gesamtwirtschaftlicher Optima das Maxi-
mum maximorum (Optimum optimorum) zu bestimmen. Wird der Kom-
plex marginaler und totaler Wohlfahrtsbedingungen fiir den Fall einer
raumlichen Wirtschaft definiert und zugleich die Verwirklichung des
Wohlfahrtsmaximums als zentrales wirtschaftspolitisches Ziel einge-
fiihrt, so sind offenbar alle Abweichungen einer gedachten oder kon-
kreten Raumordnung von der Norm durch organisatorische Manahmen
(etwa zur Verbesserung des regionalen und interregionalen Wettbe-
werbs) sowie durch Be- und Entlastungen (etwa durch eine differen-
zierte Steuerpolitik) solange zu korrigieren, bis die Wohlfahrtsbedin-
gungen erfiillt sind. Es miifite etwa jedes Unternehmen erhaltene
externe Ersparnisse vergliten oder fiir geleistete externe Ersparnisse
entschddigt werden. Externe Verluste wiren zu unterdriicken oder
durch Belastungen fiir den Verursacher und Ersatzleistungen an den
Betroffenen auszugleichen. Gebiete mit Agglomerationsnachteilen hit-
ten Zahlungen an Gebiete mit Agglomerationsvorteilen zu leisten, um
liber Wanderungen von Unternehmungen und Beschéftigten die margi-
nalen Sozialkosten in den verschiedenen Regionen auf dem niedrigst-
moglichen Niveau einander anzugleichen ust.3.

Solche oder &hnliche Folgerungen werden sich fiir jede theoretisch
bestimmte regionalpolitische Konzeption ergeben. Dafl es in der Tat
sehr schwer ist, von hier die Briicke zu einem operationalen Programm

36 Boventer, Edgar von: Theorie des rdumlichen Gleichgewichtes, Tiibingen
1962, S.188.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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zu schlagen, ist sofort einsichtig. Selbst wenn die statistisch-6kono-
metrischen Probleme beiseite gelassen werden und wenn der ibliche
Hinweis auf die utopische Komponente in jeder wohlfahrtstheoretischen
Konzeption als bekannt vorausgesetzt wird®, ist zu bedenken,

a) daB den Total- oder Strukturbedingungen im Rahmen der ja stets
langfristig ausgerichteten Regionalpolitik ein entschieden hoheres Ge-
wicht als den Marginalbedingungen zuzumessen ist; die Regionalpolitik
zielt bewuBt auf Anderungen der Einkommensverteilung, der raum-
lichen Faktorallokation, der grenziiberschreitenden Kapitalbewegungen
und der Bevodlkerungswanderungen, also auf die Verwirklichung struk-
tureller Ziele, und stellt damit den Regionalpolitiker vor die enorme
Aufgabe, die Ziele und die MaBnahmen mittels geeigneter Verfahren
wie Alternativprojektionen, Bestimmungen des Entwicklungspotentials
(Giersch), Abgrenzung soziookonomischer Ridume, Potentialmessungen,
cost-benefit-Analysen zu definieren und zu bestimmen;

b) daBl die Konzeption des sozialen Wohlfahrtsoptimums selbst unter
rein theoretischem Aspekt fragwiirdig ist; v. Béventer®® z. B. verweist
auf die Konsequenzen der Unteilbarkeiten, der langfristigen Kapital-
gliter und der Verlegungskosten fiir die Stabilitdt eines raumlichen
Gleichgewichtes und auf die Notwendigkeit, den Begriff des Optimums
umzuinterpretieren; bekannt ist auch die Schliisselrolle der Annahme
einer optimalen Einkommensverteilung und ihre Problematik;

c) daf die mindere Losung, das Handeln nach dem Prinzip des
Bestmoglichen, kaum weniger problematisch als das Postulat des Opti-
mum optimorum ist, denn auch hier werden die letzten Bezugsgrden
und MaBstidbe der allgemeinen Gleichgewichtstheorie entlehnt. Gleich-
wohl ist die Forderung nach einem ,second best* nicht unrealistisch,
da sich unter Beachtung schon friiher genannter Regeln und anderer
zweckadédquater Verfahren jeweils innerhalb eines variablen Unbe-
stimmbarkeitsbereiches eine bestmdgliche Losung ermitteln 14Bt; sie
kann nur nicht a priori fixiert werden und ihre a posteriori-Festlegung
erfordert oft sehr grofe Miihen.

19. Der empirische Ansatz ist im Vergleich mit dem theoretischen Vor-
gehen als einfacher zu bewerten. Doch sollte auch seine Problematik
nicht unterschidtzt werden. Sie betrifft kaum die notwendigen Infor-

37 Keine ihrer Marginalbedingungen ist verwirklicht und kann im strengen
Sinne verwirklicht werden. Anndherungen an die einen Marginalbedingungen
durch wirtschaftspolitische MaBnahmen sind in vielen Fillen mit Ab-
weichungen von anderen Unterzielen verbunden (Normenkonflikte).

38 a.a.0., S.192f.
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mationen?®, sondern zum einen die Auswahl der Kriterien fiir die
angestrebte Synopsis und zum zweiten die Notwendigkeit, die Ergeb-
nisse zu beurteilen. Das setzt in beiden Féllen wirtschaftstheoretische
Einsichten, aber auch politisches Urteilsvermégen im weitesten Sinne
voraus. Die Grenzen des analytischen Apparates bedingen Schitzungs-
urteile und in manchem auch ,verstehende“ Interpretationen. Wie das
»Argumentationskonglomerat* letztlich beschaffen sein wird, kann nicht
a priori gesagt werden.

39 Vgl. hierzu u.a. EWG-Kommission, Berichte der Sachverstindigen-
gruppe Uliber die Regionalpolitik mit der EWG, Briissel 1966; EWG-Kom-
mission, Erste Mitteilung der Kommission iliber die Regionalpolitik in der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (Dok. II/SEK (65) 1170 endg.), Briissel
1965; EWG-Kommission, Dokumente der Konferenz iiber Fragen der regio-
nalen Wirtschaft, Briissel 6.—8. 12. 61, 2 Bande; EGKS — Hohe Behorde, Die
Politik der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der Umstellung und der regio-
nalen Entwicklung, Regional- und Wirtschaftspolitische Studienreihe, I. Die
Industrielle Umstellung in Europa, Band 1, Luxemburg 1961; EFTA, Regio-
nal Development Policies in EFTA, Genf 1965; Gesellschaft fiir regionale
Strukturentwicklung e.V., Regionale Wirtschaftspolitik, Konzeptionen, Orga-
nisationsformen, Mafnahmen in Frankreich, Belgien, Luxemburg, Nieder-
lande, Bonn 1965 (hektograph.).

3*



Ziele und Triger regionaler Wirtschaftspolitik

Von Prof. Dr, Karl-Heinrich Hansmeyer (Koln)

L. Ziele der Regionalpolitik
1. Vorbemerkung

Das Ziel regionaler Wirtschaftspolitik ,besteht in der Beseitigung
tUbermafiger Entwicklungsdisparitdten zwischen ... Regionen“!, so um-
schreibt ein Arbeitspapier der EWG-Kommission den Aufgabenkreis
einer Politik, die in der Nachkriegszeit zunehmend an Bedeutung ge-
winnt, dabei jedoch hinsichtlich ihrer konkreten Zielvorstellungen wie
auch ihrer Einbettung in den gréeren Rahmen der Gesellschaftspolitik,
besonders in der Abgrenzung zur ,Raumordnungspolitik“, noch manche
Unklarheiten zu beseitigen hat. Die hier bestehenden Schwierigkeiten,
die sowohl bei der Formulierung der Ziele als auch bei der Organisa-
tion der Trédger in vielfdltiger Weise zum Ausdruck kommen, lassen
sich nicht definitorisch beseitigen, indem z.B. regionale Wirtschafts-
politik mit dem engeren Ziel einer Maximierung des Sozialprodukts?
einer Raumordnungspolitik mit umfassendem Zielkatalog gegeniiber-
gestellt wird. Sie sind vielmehr Ausdruck unterschiedlicher Problem-
situationen, unterschiedlicher Methoden und Organisationsformen und
miissen als solche verstanden und tiberwunden werden. —

2. Regionale Wirtschaftspolitik als Redistributionspolitik sui generis

Die Forderung nach regionaler Wirtschaftspolitik ist relativ spat
in den herkémmlichen Katalog der wirtschaftspolitischen Ziele aufge-
nommen worden. Dies mag theoretische und politische Griinde haben.
Die Theorie der Wirtschaftspolitik® sah bisher den Staatsraum vor-
nehmlich als Einheit an. Entsprechend befafite sie sich mit makrookono-

1 Europédische Wirtschaftsgemeinschaft, Kommission, Entwurf des Berichts
uUber Ziele und Methoden in der Regionalpolitik in der Europiischen Wirt-
schaftsgemeinschaf, 11/720/5/64-D, S. 21.

2 Raumordnungsbericht 1966 der Bundesregierung, Drucksache V/1155, S. 9.

3 Nicht so die Theorie der Finanzpolitik, die in der Finanzausgleichs-
diskussion immer schon die Probleme unterschiedlicher Verteilung der
Finanzkraft im Raum gesehen und diskutiert hat.
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mischen GroBen und ihren politisch gewollten Veradnderungen, dem
Volkseinkommen, dem Beschiftigungsgrad, der Zahlungsbilanz; diese
Aggregate sind primir am Gesamtraum ausgerichtet und lassen nur
schwer eine Radizierung auf die Teilrdume zu. Regionale (kreisweise)
Sozialproduktberechnungen des Statistischen Bundesamtes zeigen deut-
lich die hier bestehenden methodischen Schwierigkeiten. Auch die
Verteilungstheorie ist funktional oder personell, bisher hingegen nicht
regional orientiert. Auch die praktische Wirtschaftspolitik* der Nach-
kriegszeit verhielt sich allgemeinen regionalpolitischen Problemen ge-
geniiber zunéchst passiv. Gewil hatten bereits einige MaBnahmen zur
Bekampfung der groBlen Depressionen der 30er Jahre durchaus regional-
politischen Charakter (Tennessee Valley Authority), in der Zeit nach
dem zweiten Weltkrieg standen jedoch gesamtwirtschaftliche Ziele
(Wachstum bei Geldwertstabilitdt) oder sektorale Wachstumsziele
(Grundstoffindustrie, Wohnungsbau, Schiffsbau) eindeutig im Vorder-
grund. Erste Ansédtze der regionalen Wirtschaftspolitik bestanden aus
Notstandsmafinahmen in politisch besonders hart betroffenen Gebieten.
Erst mit der Beendigung des Wiederaufbaues wird die Aufmerksamkeit
auf allgemeine Ungleichgewichtigkeiten in regionaler Hinsicht gelenkt.
Es ist sicherlich kein Zufall, daB Redistributionsfragen personeller Art
und Probleme regionaler Wirtschaftspolitik etwa zur gleichen Zeit
das besondere Interesse des Politikers finden, ndmlich dann, wenn das
Ziel ,,Wachstum {iiber alles“ von Verteilungszielen, wenn nicht abgeldst,
so doch modifiziert wird. So wird im politischen Raum mit wachsendem
Wohlstand und zunehmendem WohlstandsbewuBtsein die Aufmerksam-
keit auf diejenigen Gebiete gelenkt, in denen die Einkommen der Be-
volkerung merklich hinter dem der wirtschaftlichen Kerngebiete zu-
riickbleiben. Auch die Theorie verstirkt diesen Wahrnehmungsprozes,
indem sie darauf hinweist, daB sich das raumliche Optimum der Pro-
duktionsfaktoren nicht von selbst ergibt. Sie weist hin auf den Gegen-
satz von privatwirtschaftlicher Rentabilitdt und volkswirtschaftlicher
Produktivitdt, von privaten und gesellschaftlichen Kosten, auf das
Fehlen rdumlicher Markttransparenz, auf die mangelnde riumliche
Mobilitdt der Produktionsfaktoren etc.

Die sich vor dem Hintergrund dieser politischen und theoretischen
Wandlungen entwickelnde regionale Wirtschaftspolitik bezieht ihre
Zielvorstellungen nicht primér aus dem Bereich der Standorttheorie;
sie libersetzt nicht die Frage nach den Bedingungen des optimalen

4 Glinter Franz weist darauf hin (Art. ,Raumplanung in der Geschichte,
in: Handworterbuch der Raumforschung und Raumordnung, hrsg. von der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Hannover 1966, Sp. 1530
ff.), daf3 sich besonders im Merkantilismus Regionalplanungen nachweisen
assen.
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Standortes in ein entsprechendes Ziel-Mittel-Kalkiil, sondern beginnt
mit einem verteilungspolitischen Ziel, ndmlich mit der Forderung, ,der
Bevolkerung in den einzelnen Regionen ,angemessene‘ Einkommens-
chancen zu bieten und sie so in die Lage zu versetzen, einen moglichst
hohen Beitrag zum Sozialprodukt der Nation (bzw. der Gemeinschaft)
zu leisten“5., Diese Akzentuierung der Zielvorstellung ist aus zwei
Griinden bedeutsam; einmal riicken auf diese Weise die Ziele der
regionalen Wirtschaftspolitik in den Problembereich der Redistribu-
tionspolitik, zum anderen werden dadurch die Fragen der Industrie-
ansiedlung in den — freilich nie exakt abzugrenzenden — Bereich der
Instrumente regionaler Wirtschaftspolitik verwiesen, der in diesem
Beitrag nicht zu behandeln ist.

Verfolgen wir den redistributionspolitischen Ansatz in seinen mdg-
lichen Zijelformulierungen, so kann sich die regionale Wirtschafts-
politik zunédchst das relativ bescheidene Ziel setzen, in allen Teilen
des gemeinsamen Wirtschaftsgebietes eine gewisse Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse, wie sie Art.106 Abs.4 des Grundgesetzes fordert,
herbeizufiithren. Dem dienen alle Mafnahmen der Infrastrukturpolitik
i.e. S., sowie alle MaBlnahmen, die die Qualitdt der Produktionsfaktoren
Boden und Arbeit steigern, sowie die Mobilitdt in personeller (Wande-
rung des Bodens zum besseren Wirt) und rédumlicher (Wanderung der
Arbeit zum besseren Angebot) Hinsicht erh6éhen. In der Tat hat die
Politik der Infrastrukturinvestitionen sich bewuBt oder unbewuft
diesem Leitbild relativ gleicher Versorgung weitgehend angenihert.
Uberall dort, wo es an 8konomisch eindeutigen Entscheidungskriterien
fiir 6ffentliche Investitionen fehlt (Schulbauten, StraBenbauten, Kran-
kenh#user) orientiert sich die Offentliche Hand gern an Durchschnitts-
sdtzen oder Richtsdtzen, die entweder den Bundesdurchschnitt oder
den als vorbildlich erachteten Standard des jeweils filhrenden Bundes-
landes représentieren. Auf diese Weise wird es sicherlich im nachsten
Jahrzehnt zu einer weitgehenden Angleichung z. B. der Klassenfrequen-
zen oder aber der Zahl der hoheren Schiiler je 1000 Einwohner kom-
men, selbst wenn im Einzelfall kein spezifisch regionalpolitisches Ziel
dahinter steht.

Diese erste vorsichtige Zielformulierung zeigt zwei Probleme. Zu-
néichst wird sichtbar, daB sich viele regionalpolitisch bedeutsame Ziel-
vorstellungen in solchen politischen Bereichen finden, die zunichst
nicht zur Regionalpolitik zdhlen, jedoch sehr wohl ,raumrelevante“
Aktivitdten entfalten. Daher mag es zwar niitzlich sein, regionalpoli-

5 Giel, Wilhelm: Regionale Wirtschaftspolitik in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Handworterbuch der Raumforschung und Raumordnung,
a.a.0., Sp.1673.
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tisch gemeinte MaBnahmen (und ihre Zielvorstellungen) von solchen
zu unterscheiden, die lediglich ,auch‘ regionalpolitisch wirksam sindsS,
die Notwendigkeit einer Zielkoordinierung zwischen Regionalpolitik
i.e.S. und regionalpolitisch bedeutsamen MaBnahmen besteht jedoch
fort. Bei den Ausfiihrungen iiber die Tréager der regionalen Wirtschafts-
politik wird darauf zuriickzukommen sein. —

Dariiber hinaus ist es aber bei der Verfolgung des Zieles selbst
durchaus nicht sicher, ob eine gleichméBigere Verteilung der Infra-
strukturinvestitionen, d.h. eine relativ stdrkere Beriicksichtigung zu-
riickgebliebener Gebiete bei der Planung neuer 6ffentlicher Investitio-
nen, dem {iibergeordneten Ziel einer Angleichung der Einkommen
wirklich dienlich ist. Da wir die zukiinftigen Verhaltensweisen der Be-
wohner nicht kennen, kann es sehr wohl sein, daf jedes Mehr an
Bildungsinvestitionen den Wunsch nach rdumlicher Veridnderung ver-
stirkt und jede Verbesserung der StraBenverhiltnisse diesen Wunsch
rascher in Erfiillung gehen 148t. Daher kommt es sehr auf die Nach-
haltigkeit der MaBnahmen sowie auf ein ,Klima‘ an, das den Erfolg
der Infrastrukturinvestitionen sichern hilft. Zunéchst erhdht jede regio-
nalpolitische Mainahme den Freiheitsgrad der davon Betroffenen; ihre
Reaktionen liegen meist nicht in der Macht der Politik.

Aus der Forderung nach gleichmiBiger Versorgung mit einem An-
gebot an Infrastruktur kann sich gewissermafBen auf der zweiten Stufe
das Ziel entwickeln, die Einkommensunterschiede pro Kopf zwischen
»Problemgebieten” und 6konomisch gesunden Kerngebieten zumindest
nicht hoher werden zu lassen. Gefordert wird also mehr als eine An-
gleichung der Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes pro Kopf’.
Da ndmlich die Augangsbasis der Einkommen in den Problemgebieten
definitionsgemaB gering ist, muB} dort ein iiberdurchschnittliches Wachs-
tum angestrebt werden, will man eine Schwelle erreichen, gewisser-
maBen ein regionales Existenzminimum, das der ,passiven Sanierung‘
entgegenwirkt. Aus der Angleichung der regionalen Wachstumsraten des
Bruttoinlandsprodukts kann dann die Forderung nach regionaler Ein-
ebnung der Einkommensunterschiede iiberhaupt werden. Nun hat
allerdings die Regionalpolitik in der Bundesrepublik diesen gefdhr-
lichen Schritt wohlweislich nicht vollzogen; es ist auch zu fragen, ob
dazu iiberhaupt die Instrumente zur Hand wiren (regional unter-
schiedliche Transfers?). Die konkreten Zielformulierungen z.B. bei
der Auswahl der Bundesausbaugebiete zeigen vielmehr, da8 lediglich

6 Siehe hierzu Finanzbericht 1964, S. 183 ff.

7 Giersch, Herbert: Das okonomische Grundproblem der Regionalpolitik,
in: Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft, Festschrift fiir Andreas Predohl,
Gottingen 1963, S. 388 f.
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eine Angleichung des Wachstumstempos der zuriickgebliebenen Ge-
biete erstrebt wird. Alle Auswahlkriterien dieser Gebiete erfassen
einen anderen Aspekt der Wirtschaft, z. B. das Bruttosozialprodukt je
Kopf der Bevdlkerung, den Industriebesatz (Industriebeschiftigte je
100 Einw.), Pendler- und Wanderungsbilanzen.

Dariiber hinaus ist darauf hinzuweisen, dafl Einkommensunter-
schiede nicht unbedingt mit Wohlstandsunterschieden gleichzusetzen
sind. So wird bei der Berechnung der landwirtschaftlichen Einkommen
der Selbstverbrauch zu Produktionskosten bewertet; eine Berechnung
nach den Einzelhandelspreisen wéire hier realistischer. AuBlerdem
herrscht zwischen Stadt und Land ein Preisgefille verschiedentlicher
Art, bei industriellen Produkten zugunsten der Stadt, bei Nahrungs-
mitteln und Dienstleistungen vielfach zugunsten des Landes. Dies wird
besonders dort spiirbar, wenngleich auch statistisch nicht mef3bar, wo
z.B. in der Form der Nachbarschaftshilfe die Geldrechnung verlassen
wird. So ist z. B. die lebhafte Bautatigkeit (Eigenheime) gerade in den
Problemgebieten auf die infolge hoher Eigenleistungen niedrigen Bau-
kosten zuriickzufiihren. Dariiber hinaus messen die Volkseinkommens-
berechnungen der Linder das Nettoinlandsprodukt, nicht aber das
verfligbare Inldndereinkommen. So erscheinen z.B. die Lohne der in
Niedersachsen wohnenden, aber in Hamburg arbeitenden Bevdlkerung
in der Nettoinlandsproduktrechnung von Hamburg. Derartige Unter-
schiede werden um so grdBer, je kleiner die Regionen sind. Auflerdem
haben Regionen mit hohen Einkommen vielfach auch andere Einkom-
mensverwendungsarten, die sich in anderer Betrachtung als ,Ballungs-
kosten“ darstellen lassen. Hier findet gewissermafBen eine ,,Scheinwert-
schopfung“ statt, etwa dann, wenn die wachsende Verschmutzung der
Luft und des Wassers zu zusitzlichen Ausgaben der privaten Haus-
halte fiihrt. SchlieBlich sind Einkommen noch nicht gleich verfiigharen
Einkommen; die Entzugseffekte der Einkommensteuer mii3ten be-
achtet werden; iiberall werden Gleichheiten vorausgesetzt, die de facto
nicht vorhanden sind. Alle diese Griinde legen es nahe, das der regio-
nalen Wirtschaftspolitik zugrunde liegende Ziel einer ,,Wachstums-
angleichung” der verschiedenen Gebiete moglichst allgemein zu for-
mulieren. Dies empfiehlt sich ganz besonders, wenn eine Radizierung
auf persoénliche Einkommensanspriiche vermieden werden soll; die
regionale Wirtschaftspolitik wird daher wohl immer mit vageren Ziel-
vorstellungen arbeiten miissen, als es dort der Fall ist, wo personliche
Anspriiche befriedigt werden sollen (dynamische Rente) oder wo ge-
samtwirtschaftlichen Zielvorstellungen (Ausgleich der Zahlungsbilanz)
zu quantifizieren sind.

Diese ,Unschirfe“ bei der Bestimmung des Gkonomischen Zieles
lenkt die Aufmerksamkeit auf Zielvorstellungen, die der Forderung
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nach Beseitigung tibermiBiger Entwicklungsdisparitdten vorausgegan-
gen sind oder aber in den Bereich der instrumentellen Aussagen hin-
einragen. So kénnte ndmlich die Forderung nach Einkommensanglei-
chung auch durch ,passive Sanierung“ erreicht werden, d.h. durch
Abwanderung von Arbeitskriften aus den Problemgebieten in die
Kernriume, ein ProzeB, der solange andauern wiirde, bis der Uber-
besatz an Arbeitskrédften beseitigt und ein Gleichgewicht zwischen den
Produktionsfaktoren erreicht wire. Allgemein wird jedoch die Chance,
ein solches Gleichgewicht zu erreichen, gering eingeschétzt. Zunéchst
erfolgt dieser Anpassungsproze der passiven Sanierung nicht konti-
nuierlich, sondern schubweise nach den GesetzmifBigkeiten der psychi-
schen Ansteckung. Gerade die Problemgebiete in der Nihe der Bal-
lungszonen bieten mannigfaches Anschauungsmaterial® fiir solche ad
hoc erfolgenden Abwanderungsprozesse, meist in der Form des sog.
Fernpendelns. Es ist klar, daBl dieser ProzeB vom anpassungsfihigen,
d.h. okonomisch aktiven Teil der Bevélkerung ausgeht. — Selbst
wenn es jedoch geldnge, ein neues Gkonomisches Gleichgewicht bei
einer verminderten Zahl von Arbeitskrdften zu erreichen, so erscheint
es doch zweifelhaft, ob die dann verbleibende Bevdélkerung ausreicht,
um sozio-6konomisch ausgewogene Sozialeinheiten zu bilden®. So zeigen
agrar-soziologische Untersuchungen, dafl bei der heutigen kapitalinten-
siven Produktionsweise in der Landwirtschaft die Zahl der dort unter
paritdtsnormativen Einkommensannahmen tdtigen Personen zu gering
ist, um lebensfdhige Dorfeinheiten zu bilden. Damit wird das Ziel, die
Bevolkerung in den Problemgebieten zu halten, sowohl 6konomisch wie
soziologisch interpretierbar. Okonomisch gesehen erscheint eine Ein-
kommensstabilisierung dort unméglich, wo die schwindende Bevoélke-
rung es nicht mehr erlaubt, alle wachstumsnotwendigen Funktionen
zu erfiillen; soziologisch ist die optimale GroB8e menschlicher Siedlun-
gen offenbar hoher anzusetzen, als man es bisher getan hat. Die wachs-
tumspolitisch gebotene Forderung nach einer Verhinderung von Wan-
derungsverlusten ist nun aber wiederum nicht eindeutig. In ihrer
einfachsten Formulierung kann sie besagen, dafl die Bevélkerung der
betreffenden Region zumindest konstant bleiben soll. Ein Erfolg der
Politik wére in diesem Falle schon dann erreicht, wenn zwar noch
Abwanderungen eintreten, diese jedoch die Differenz zwischen Ge-
burten- und Sterberate nicht {iberschreiten. Eine positivere Entwick-

8 Siehe hierzu das Gutachten der Gesellschaft fiir Regionale Struktur-
entwicklung e.V.: Moglichkeiten zur Verbesserung der Regionalen Wirt-
schaftsstruktur im Eifel-Hunsrlick-Gebiet (als Manuskript gedruckt), Bonn
1965.

9 Moller, Hans, und Priebe, Hermann: Regionale Wirtschaftspolitik als

Voraussetzung einer erfolgreichen Agrarpolitik, in: Studien, Reihe Land-
wirtschaft Nr. 4, Briissel 1961.
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lung zeichnet sich dann ab, wenn die Region auch absolut dadurch zu-
nimmt, dafl ein sogenannter Null-Wanderungssaldo erreicht werden
kann, d.h. daB sich Zu- und Abwanderung etwa die Waage halten
und der natlirliche Bevdlkerungszuwachs der Region voll zugute
kommt,

In beiden Fillen ist jedoch die Gefahr eines Konfliktes mit gesamt-
wirtschaftlichen Wachstumszielen immer dann gegeben, wenn die
Zuwachsraten in den Kerngebieten sehr viel gréSer sind, als in den
Problemgebieten zunachst erwartet werden kann. Der Versuch,
Arbeitskrdfte in den Problemgebieten festzuhalten, umschlieft dann
immer den Verzicht auf ein gewisses Mafl an Wachstum fiir die Ge-
samtwirtschaft. Hier zeigt sich dann endgiiltig, daB3 die bisher in den
Vordergrund geriickten 6konomischen Ziele der Wachstums- oder Ein-
kommensangleichung relativ zurlickgebliebener Gebiete auf ein meta-
6konomisches Ziel zuriickgefiihrt werden konnen, die Entwicklung bzw.
Erhaltung des Wirtschaftsraumes als ,,Kulturlandschaft“.

3. Regionale Wirtschaftspolitik und Raumordnung

Das metadkonomische Ziel einer Erhaltung der Kulturlandschaft
weist auf die engen Beziehungen hin, die regionale Wirtschaftspolitik
zur Politik der Raumordnung besitzt. Trotz der Beriihrung, die bei-
de politische Bereiche schon durch das gemeinsame Objekt haben,
lassen sich jedoch beachtliche Unterschiede feststellen. Das beginnt bei
der Formulierung der Ziele. Regionale Wirtschaftspolitik ist ,entstan-
den‘, weil bestimmte Probleme, eben die Tatsache regionaler Wohl-
standsunterschiede, den Politiker zum Handeln aufriefen. Sie war und
ist ,,problemorientiert“i?; ihr weitgehend pragmatisches und nach rela-
tiv lockeren Zielvorstellungen orientiertes Vorgehen findet letztlich
hier seine Erkldrung. ,Raumordnung® hat demgegeniiber einen an-
deren Hintergrund. Dies zeigt deutlich die als reprédsentativ anzu-
sehende Definition, die im Handworterbuch der Raumforschung und
Raumordnung gegeben wird; nach ihr ist Raumordnung ,die Vor-
stellung von einer den sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Er-
fordernissen entsprechenden Ordnung. In diesem Sinne ist die Raum-
ordnung die dem Staat im Rahmen seiner Daseinsvorsorge gestellte
Aufgabe, stindig um eine dem derzeitigen gesellschaftspolitischen Leit-
bild gemédBe Ordnung des Raumes bemiiht zu sein“!!. Vernachléssigen

10 Zimmermann, Horst: The Treatment of Imprecise Goals: The Case of
Regional Science. RSRI Discussion Paper Series, No. 9, Philadelphia, January
1966, S. 11.

11 Ley, Norbert, Raumordnung und Landesplanung in der Bundesrepublik
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wir in dieser Definition den umstrittenen Begriff der Daseinsvorsorge,
so wird ein Denken in ,ordnungspolitischen” und , gesellschaftspoliti-
schen® Leitbildern deutlich. Wir haben es hier mit einer ,ordnungs-
orientierten“ Politik zu tun, die primir nicht von bestimmten, sofort
zu losenden Problemen ausgeht, sondern eine allgemeinere Ordnungs-
vorstellung vor Augen hat, in deren Auftrag sie handelt. Damit hat
sie gegeniiber der Regionalpolitik den Vorrang des geschlossenen Leit-
bildes — sofern sie wirklich weil, was Ordnung des Raumes bedeutet
— und sie hat den Vorrang der geschlossenen Konzeption, die, weil von
einem Leitbild ausgehend, jeder pragmatisch operierenden Wirt-
schaftspolitik iliberlegen sein mufl. In der Tat hat der Gesetzgeber bis
heute kein Gesetz {iber regionale Wirtschaftspolitik erlassen; es ist
daher unvermeidlich, da die mittlerweile ergangenen Gesetze iiber
Raumordnung und Landesplanung in steigendem MafBle auch wirt-
schaftspolitische Bedeutung entfalten werden, so daB auch diese Ge-
setze in den Bereich der Betrachtung einzubeziehen sind, in erster
Linie das Bundesraumordnungsgesetz, sodann als Beispiel fiir die man-
nigfaltigen Landesplanungsgesetze das Landesplanungsgesetz des Lan-
des Rheinland-Pfalz. Betrachten wir die genannten Gesetze im einzel-
nen, so wird in § 2 des Bundesraumordnungsgesetzes gefordert, dafl die
raumliche Struktur der Gebiete mit gesunden Lebens- und Arbeits-
bedingungen sowie ausgewogenen wirtschaftlichen, sozialen und kul-
turellen Verhéiltnissen gesichert und weiterentwickelt werden solle!2.
Der Gesetzgeber fordert also eine weitere Verbesserung der sog. Aktiv-
rdume, d.h. in der Sprache der Einkommenspolitik ein weiteres ver-
starktes Wachstum der personlich verfiigbaren Einkommen derjenigen,
die in den Verdichtungszonen leben. Er fihrt jedoch fort: ,,In Gebieten,
in denen eine solche Struktur nicht besteht, sollen MaBnahmen zur
Strukturverbesserung ergriffen werden.“ In diesen sog. Passivraumen
ist also gewissermafBlen gleichzeitig eine Sanierung anzustreben, die
nicht nach dem Modell der ,passiven Sanierung® ablaufen soll, d.h.
nach einem Modell, das durch Abwanderung der iberschiissigen Ar-
beitskréfte irgendwann ein Gleichgewicht zwischen Kapital, Boden und
Arbeit herstellt. Dafl hier zwei, unter Umstédnden recht schwierig zu
verwirklichende Ziele nebeneinander in einem Paragraphen verankert
sind, hat der Gesetzgeber offenbar recht elegant iiberbriickt. Es kann
namlich, wie wir bereits bemerkten, gesamtwirtschaftlich hochst pro-
blematisch sein, das Wachstum von hochentwickelten Gebieten gleich-
zeitig mit dem tiberproportionalen Wachstum zuriickgebliebener Ge-
biete fordern zu miissen. Hier, nicht in den vorsichtigen und pragma-

Deutschland, Handworterbuch der Raumforschung und Raumordnung, a.a.O.,
Sp. 1509.

12 Raumordnungsgesetz vom 8. April 1965 (BGBI. I, S. 306).
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tischen Formulierungen der regionalen Wirtschaftspolitik, kdnnte eine
neue Art von Wohlfahrtsstaatdenken gesehen werden; zur Einebnung
der interpersonellen Wohlstandsunterschiede, wie sie im Rahmen der
Sozialpolitik verfolgt wird, tritt nunmehr die Forderung nach Ein-
ebnung auch der regionalen Wohlstandsunterschiede hinzu.

Derartige Forderungen nach Egalisierung der Einkommensunter-
schiede, die in den oben genannten Zielformulierungen immerhin nur
indirekt angesprochen werden, treten klar hervor, wenn in Absatz 4 die
Forderung aufgestellt wird, da8 die Leistungskraft des Zonenrand-
gebietes bevorzugt mit dem Ziel zu stirken ist, daB in allen seinen
Teilen Lebens- und Arbeitsbedingungen, sowie eine Wirtschafts- und
Sozialstruktur geschaffen werden, die denen im gesamten Bundesgebiet
mindestens gleichwertig sind. Sicherlich ist die bewuft politische Aus-
sage dieser Formulierung unschwer erkennbar; gleichwohl bleibt die
erstmalige ausdriickliche Forderung nach totaler Beseitigung regionaler
Disparitdten bemerkenswert genug. Die Erfahrungen im Bereich der
Subventionen zeigen deutlich genug, daB man sich alsbald auf der-
artige Passagen beruft, wenn Forderungen angemeldet werden, die
ihre Berechtigung nur durch Berufung auf &hnliche Félle beweisen
konnen. Immerhin ist diese Formulierung im Gesetz die Ausnahme
geblieben. Generell wird namlich nicht gleiche Einkommenshdhe, son-
dern nur, wie beim ersten Schritt unserer Betrachtung, eine gleich-
mafigere Verteilung der Infrastrukturinvestitionen angestrebt. Das
Gesetz fiihrt aus, dal in Gebieten, in denen die Lebensbedingungen in
ihrer Gesamtheit im Verhéiltnis zum Bundesdurchschnitt wesentlich
zuriickgeblieben sind oder ein solches Zuriickbleiben zu befiirchten ist,
die allgemeinen wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnisse sowie die
kulturellen Einrichtungen verbessert werden sollen, ein Ziel, das im
Grundgesetz mit der Formulierung von der Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse bereits mit hinreichender Deutlichkeit ausgesprochen ist.
Damit bleibt auch die Raumordnungspolitik vornehmlich auf die relativ
zuriickgebliebenen Gebiete gerichtet, sicherlich mit der (nicht aus-
gesprochenen) Hoffnung, dal in der Folge der Verwirklichung dieses
Zieles gleichzeitig die Anziehungskraft der Ballungsgebiete nachlaBt
wie auch die Attraktivitdt der zuriickgebliebenen Gebiete wéchst. Der
Gesetzgeber fiihrt aus, daf in Gemeinden dieser Gebiete die Lebens-
bedingungen der Bevélkerung, insbesondere die Wohnverhiltnisse,
sowie die Verkehrs- und Versorgungseinrichtungen verbessert werden
sollen. — Damit hat er freilich im Zielkatalog bereits Methoden der
Verwirklichung angesprochen, wenn nimlich insbesondere Gemeinden
mit zentralortlicher Bedeutung einschlieBlich der zugehérigen Bil-
dungs-, Kultur- und Verwaltungseinrichtungen geférdert werden sol-
len. Allgemein hat sich damit das Konzept der zentralen Orte durch-
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gesetzt; es darf als der Bereich bezeichnet werden, der unumstritten
ist und sowohl von der Regionalpolitik wie auch von der Raumord-
nungspolitik bejaht und ausdriicklich vertreten wird. Dabei werden
allerdings — das sei hier angemerkt — die Unterschiede von ,,problem-
orientiertem“ und ,ordnungspolitischem®“ Denken wiederum deut-
lich. Wahrend namlich die Regionalpolitik zentrale Orte (Entwicklungs-
programm fiir Bundesausbauorte in ldndlich schwach strukturierten
Gebieten) nach recht flexiblen MafBistdben aussucht und nach gewisser
Zeit wieder entld3t, wenn das Forderungsprogramm ein eigensténdiges
Wachstum erwarten 148t, sieht die Raumordnungspolitik im Netz der
zentralen Orte ein ordnungspolitisches Instrument, das flichendeckend
den gesamten Bereich der Region iiberzieht. Das System der zentralen
Orte, das in der Erfassung seiner Charakteristika liangst {iber die An-
satze Christallers hinausgewachsen ist, erscheint in dieser Sicht als
weitgehend ad hoc bestimmbar. Nun ist freilich nicht abzustreiten, daf3
zentrale Orte hoherer Ordnung ohne jeden Zweifel festgestellt, aus-
gewiesen und gefordert werden konnen. Bei ihnen ist der Abstand, der
zu der Ausstattung der ilibrigen Orte besteht, eindrucksvoll genug, als
daBl er noch besonders begriindet werden mii8te. Sobald jedoch die
Gliederung zu ,Mittelzentren“, ,Unterzentren“ oder gar ,Klein-
zentren“ vordringt, wird der Wachstumsabstand zwischen den zur Aus-
wahl stehenden Gemeinden immer geringer und damit die politische
Entscheidungsfreiheit zwangsldufig groBer. Gerade hier besteht nun
aber die Gefahr, durch ,ordnungsorientierte“ Vorstellungen die Ent-
wicklung der einzelnen Gemeinden auch negativ zu beeinflussen, d.h.
zu diskriminieren. Das bedeutet dann, da die Raumordnung Gefahr
lauft, das ihr anvertraute Gebiet mit einem regelméfBigen Netz zen-
traler Orte unterschiedlicher Wertigkeit zu {iberziehen, das zwar alle
Gebietsteile umfafit, eigenstindige Entwicklungen jedoch in einem
Schema festliegender Entwicklungsstufen, die auf einzelne Orte kon-
zentriert sind, erdriickt. Die Regionalpolitik ist hier flexibler und da-
mit sicherlich in the long run auch erfolgreicher. —

4. Regionalpolitik und andere politische Ziele

Es ist zu priifen, wie sich dieser Zielkatalog regionaler Wirtschafts-
politik zu den vorgegebenen metadkonomischen und gesamtwirtschaft-
lichen Zielen verhalt. Den politischen Zielen ,Frieden“, ,Freiheit“ und
»Gerechtigkeit“!® sind die Zielsetzungen der Raumordnungspolitik
schon wegen ihrer allgemeinen Fassung!* harmonisch zugeordnet. Da-

13 Giersch, Herbert: Allgemeine Wirtschaftspolitik, Bd. 1, Wiesbaden 1960,
S. 68 ff.

14 §1 des Raumordnungsgesetzes (BGBIL.I, S.306) fordert, das Bundes-
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her werden Zielkonflikte Okonomischer Art erst sichtbar, wenn
eine Konfrontation mit Okonomischen Zielvorstellungen erfolgt. So
dient sicherlich eine Angleichung der regionalen Einkommensunter-
schiede in jedem Falle dem Ziel des sozialen Friedens und der Gerech-
tigkeit. Zudem erhoht eine Angleichung der Lebensverhéltnisse zu-
gleich die personliche Freiheit, verstanden als Vielzahl von Mog-
lichkeiten bei der Wahl des Arbeitsplatzes, der Ausbildungsmoglich-
keiten und der Freizeitgestaltung. Allerdings konnen Konflikte mit
Gerechtigkeitsvorstellungen nicht ausgeschlossen werden, wenn nam-
lich die industriellen Kernrdume gegen eine ,regionale Redistribution“
zu ihren Lasten protestieren. Derartige Proteste konnen mit dem Hin-
weis auf die hohe Wertschopfung unterbaut werden, die in diesen Ge-
bieten erfolge und die schlieBlich auch hier wieder zu o&ffentlichen
Aktivitdaten fiihren miisse, die das Geld im Lande lassen. Das Auftreten
derartiger Konflikte hingt nun aber sicherlich nicht zuletzt von der
Wahl der Instrumente und damit von der politischen Merklichkeit der
Regionalpolitik ab. Bedient sich die regionale Wirtschaftspolitik vor-
wiegend der Infrastrukturinvestitionen, so hat sie damit ein Instrument
zur Verfiigung, das in seinem Einsatz fiir das gesamte Wirtschafts-
gebiet weitgehend unmerklich ist, da die vielen einzelnen Vorhaben
und ihre Finanzierung sich einer zentralen Ubersicht und damit dem
kritischen Vergleich weitgehend entziehen. Andererseits bedarf die
regionale Wirtschaftspolitik jedoch gerade der Offentlichkeitsarbeit,
damit der politische Wille und die zusammenhéingende Planung der
Regierung sichtbar werden, Auf diese Weise wird also die technisch
durchaus vorhandene Unmerklichkeit der einzelnen MaBnahmen wie-
der zunichte gemacht. Die Regionalpolitik hat diesen Konflikt bisher
dadurch gelost, dal das Gerechtigkeitspostulat bewuBt in den Dienst
der Regionalpolitik gestellt wurde. Viele Regionalprogramme ,wer-
ben“ nicht so sehr mit 6konomischen Argumenten, sondern vielmehr
mit dem Hinweis auf vorangegangene politische Ungerechtigkeiten
oder Widrigkeiten. Hingewiesen sei hier auf alle Gebiete, die mit der
Trennung Deutschlands in okonomisch schlechte Situationen geraten
sind (Forderung des Zonenrandgebietes) und auf Regionen, die aus
strategischen Griinden lange Jahre von der wirtschaftlichen Entwick-
lung ausgeschlossen blieben. Auch unter diesem Aspekt riickt die regio-
nale Wirtschaftspolitik in die Ndhe der Sozialpolitik. —

Im engeren 6konomischen Bereich sind die Beziehungen zwischen
den regionalwirtschaftlichen Zielen der Wachstums- oder Einkommens-
anpassung und Zielen gesamtwirtschaftlicher Art ohne die Einbezie-

gebiet in seiner allgemeinen riumlichen Struktur einer Entwicklung zuzu-
fiihren, ,die der freien Entfaltung der Personlichkeit in der Gemeinschaft
am besten dient“.



Ziele und Triger regionaler Wirtschaftspolitik 47

hung instrumenteller Aussagen nur unvollkommen zu kennzeichnen.
So unterstiitzt regionale Wirtschaftspolitik in jedem Falle, d.h. bei
,aktiver* und bei ,passiver’ Sanierung, eine Vollbeschiftigungspolitik,
da offene oder/und versteckte Arbeitslosigkeit in den Problemgebieten
beseitigt bzw. Uberbeschiftigung in den Kerngebieten gemildert wird.
Die Beziehung zwischen regionaler Wirtschaftspolitik und gesamtwirt-
schaftlicher Wachstumspolitik sind hingegen nicht so einfach zu kenn-
zeichnen. Soll sich die Regionalpolitik in den Rahmen der gesamt-
wirtschaftlichen Wachstumspolitik einordnen, d. h. also ,,produktivitats-
orientiert“ sein!®, so hat sie vor allem Standortqualitdten zu verbessern
und die optimale Faktorenkombination zu verwirklichen. Hierbei soll-
ten jedoch ein kurzfristiger und ein langfristiger Aspekt unterschieden
werden. So mag es kurzfristig dem wirtschaftlichen Wachstum mehr
dienen, Infrastruktur-Engpésse in den hochentwickelten Kerngebieten
zu beseitigen (Verkehrsinvestitionen, Investitionen im Bereich der
Wasserwirtschaft usw.). Ob dies aber auch fiir eine langfristige Wachs-
tumspolitik der richtige Weg ist, kann erst nach zusétzlichen Informa-
tionen, z.B. iiber das Entwicklungspotentiall® oder iiber den Verlauf
der externen Kosten, entschieden werden. Wahrscheinlich wird jedoch
der hier mogliche Konflikt zwischen kurzfristigen und langfristigen
Wachstumszielen nicht offen ausgetragen, sei es, daB die Informationen
dafiir fehlen oder daf die politische Kraftestruktur dies verhindert. In
diesem Falle konnen wiahrungspolitische Konflikte in den Vordergrund
riicken. Unterstellen wir namlich, daB die industriellen Kerngebiete
sich einer Kiirzung der bei ihnen eingesetzten wirtschaftspolitischen
Mittel mit Erfolg widersetzen, gleichzeitig aber auch die Problem-
gebiete ihre Anspriiche zu verwirklichen wissen, so kann beides zu
einer Uberforderung der Finanzpolitik fiihren, was letztlich wih-
rungspolitische Folgen haben muf. Ein derartiger Kampf um o6ffent-
liche Mittel zwischen Ballungsrdumen und ,Problemgebieten‘ ist nicht
zuletzt deshalb wahrscheinlich, weil sich im Parlament zwei Reprisen-
tationstendenzen tiberlagern. Einmal sind die industriellen Ballungs-
gebiete wegen ihrer Bevolkerungszahl sicherlich iiberreprasentiert; zum
anderen gibt es jedoch auch eine Uberreprisentation bestimmter Be-
rufsgruppen. So diirften die Interessen der im Parlament stark ver-
tretenen Landwirte mit den Interessen der Problemgebiete weitgehend
identisch sein. Neben diesen im parlamentarischen Raum auftretenden
Konfliktmoglichkeiten, die lber die 6ffentlichen Haushalte zu finanz-

15 Jiirgensen, Harald u. Voigt, Hans-Gerhard: Produktivitits-orientierte
Regionalpolitik als Wachstumstrategie Hamburgs, Gottingen 1965, S.79 ff.
und Marx, Detlef, Wachstumsorientierte Regionalpolitik, Goéttingen 1966,
S. 45 £f.

16 Giersch, Herbert: Das 6konomische Grundproblem der Regionalpolitik,
a.a.0,, S.393 ff.
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und wahrungspolitischen Konflikten werden konnen, bietet sich ein
anderer geldpolitischer Konflikt dadurch an, daf sich das Bal-
lungsgebiet durch seine groBere Okonomische Macht mit Hilfe von
Uberwilzungseffekten selbst finanziert. Die ihm zum Zweck der Re-
gionalpolitik auferlegten hoheren Lasten wandern in héheren Preisen
auch in die Problemgebiete, die im Rahmen dieses Inflationierungs-
prozesses nur nominale Hilfe erhalten. Man mag gegen eine derartige
Betrachtung einwenden, sie sei wegen der geringen Summen, die fiir
regionale Wirtschaftspolitik bisher jahrlich bereitgestellt wurden,
quantitativ nicht zutreffend. Bewertet man jedoch die verschiedenen
sektoralen Hilfen sowohl an die Industrie wie an die Landwirtschaft
einmal unter regionalpolitischem Aspekt, so ist der angedeutete poli-
tische und 6konomische Konfliktfall schon wahrscheinlicher. Es kommt
hinzu, daB die regionalpolitisch besonders hiufig eingesetzten Zins-
subventionen eine geldpolitisch {iberaus gefdhrliche Subventionsart
darstellen, —

Zwischen den Zielen regionaler und sektoraler Wirtschaftspolitik
bestehen mannigfache Beriihrungspunkte, am meisten wohl zwischen
Regionalpolitik und Agrarpolitik. So waren die ersten zusammenhin-
genden Programme der Regionalpolitik in der Bundesrepublik (Ems-
landprogramm, Kiistenplan, Alpenplan) vorwiegend agrarwirtschaft-
lich ausgerichtet. In den Problemgebieten ist dies kein Zufall, liegt
doch das zu geringe Bruttoinlandsprodukt am meist {ibergrofen Anteil
einer Landwirtschaft mit schlechten Standortqualititen, unzureichen-
dem Kapitaleinsatz und versteckter Arbeitslosigkeit. Diese oft disku-
tierten Zusammenhinge sind hier nicht zu vertiefen; es ist jedoch dar-
auf hinzuweisen, daB} sich die Sonderstellung der Landwirtschaft auch
in den meisten Landesplanungsgesetzen gehalten hat. So heifit es z. B.
im Landesplanungsgesetz des Landes Rheinland-Pfalz!” in §2 Ab-
satz 4: ,Es sind die rdumlichen Voraussetzungen dafiir zu schaffen und
zu sichern, daf} die land- und forstwirtschaftliche Bodennutzung als
wesentlicher Produktionszweig der Gesamtwirtschaft erhalten bleibt.
Als Grundlage einer gesunden Agrarstruktur sollen vorrangig lebens-
fahige land- und forstwirtschaftliche Betriebe erhalten und geschaffen
werden.“ In dieser Formulierung ist der letzte Abschnitt eine durch-
aus selbstverstdandliche agrarpolitische Formulierung; stérend sind hin-
gegen die unklaren Zielformulierungen am Anfang. Es ist nicht klar,
was ,wesentlicher Produktionszweig“ besagen soll, wenn nahezu tiber-
all der Anteil der Landwirtschaft am Sozialprodukt unter die 10-%/o-
Grenze sinkt. Dort, wo er wesentlich hoher liegt, ist dies sicherlich die
Begleiterscheinung einer insgesamt schlechten Wirtschaftsstruktur. Aus

17 Landesgesetz fiir Raumordnung und Landesplanung vom 4.Juni 1966.
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diesem Grunde ist auch der Anteil der Beschaftigten ein schlechter
Ma@Bstab, da gerade bei ihm die Gefahr besteht, daB vorwiegend ver-
steckte Arbeitslosigkeit gemessen und im Sinne des Ziels positiv be-
wertet wird. Dariiber hinaus ist jedoch ein besonderes Zielproblem
angesprochen, wenn das Gesetz fortfahrt: ,Fiir die landwirtschaftliche
Nutzung gutgeeignete Boden sind nur in dem unbedingt notwendigen
Umifang fiir andere Nutzungsarten vorzusehen. Das gleiche gilt fiir
forstwirtschaftlich genutzte Bdden.“ Nun ist aber bekannt, daB gute
landwirtschaftliche Boden vielfach auch besonders gute Industriestand-
orte sind. Die Klausel vom ,unbedingt notwendigen Umfang“ um-
schlie3t daher die Gefahr, industrielles Wachstum zu verhindern, wenn
durch eine solche Bodensperre kein industrieller Standortboden in
nennenswertem Umfang zur Verfligung gestellt werden kann. Dariiber
hinaus férdert eine solche Formulierung das statische Denken, legt sie
doch den SchluB nahe, als sei bereits die Konservierung des vorhan-
denen Bodens fiir landwirtschaftliche Zwecke eine gute Agrarpolitik.
Dieses Denken iibersieht, dafl in den Kerngebieten der Landbedarf der
Industrie eine GroBe ist, der sich die Agrarpolitik nicht entgegen-
stemmen kann; in den Problemgebieten sollte sie dem Bedarf ent-
sprechen, da nur so die verbleibende Landwirtschaft auf verringerter
Flache mit verringerten, aber nicht abgewanderten Arbeitskriaften eine
hohere Produktivitdt pro Kopf erreichen kann. — Im iibrigen ist es
eine Frage des Mitteleinsatzes, ob die allgemeine Agrarpolitik sich zu
den regionalpolitischen Zielen harmonisch verhilt oder nicht. Sind
z. B. die Instrumente der Agrarpolitik so konstruiert, da vorwiegend
der ,gesunden“ Agrarstruktur in den Ballungsgebieten geholfen wird
(Globalsubventionen), so werden gerade die agrarischen und regional-
politischen Problemgebiete nicht geférdert. —

5. Regionalpolitik und regionalwirtschaftlich
bedeutsame offentliche Aktivititen

Dieser sicherlich nicht beabsichtigte Tatbestand lenkt die Aufmerk-
samkeit auf die Konflikte, die im offentlichen Sektor selbst dadurch
auftreten konnen, daf Ziele (und Instrumente) der vielen anderen
politischen Bereiche die regionalpolitischen Intentionen entweder gar
nicht kennen oder aber glauben nicht beriicksichtigen zu miissen. Ein
erster Konflikt kann dadurch ausgelost werden, dafl die Zeithorizonte
allzu verschieden sind. Regionalpolitik ist immer langfristige Politik,
die meisten anderen politischen Bereiche planen wesentlich kurz-
fristiger, wenn sie sich nicht gar auf den Planungszeitraum des Haus-
haltsjahres beschrédnken. Daher wird es bei fehlender Abstimmung
immer wieder vorkommen, dal langfristig angelegte regionalpolitische

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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Programme von Kurswechseln in anderen oOffentlichen Bereichen ge-
stort werden. Genauso gravierend ist es jedoch, daB das ,raum-
relevante“ Ausmall der gesamten Wirtschafts- und Finanzpolitik bis-
her kaum erforscht ist. Eine Regionalisierung z. B. der finanzpolitischen
Aktivitdten endet meist bei der Gewerbesteuer, die besonders dem
oberflachlichen Betrachter als der einzige regional stérende Faktor er-
scheint. Dabei wire jedoch die gesamte rdumliche Inzidenz der Be-
steuerung zu erforschen, wobei sicherlich von der Hypothese aus-
gegangen werden kann, dall das Steueraufkommen der Wertschopfung
entsprechend gestreut ist. Dies fiihrt jedoch sogleich zu der Frage, ob
die betreffende Region das Steueraufkommen auch behalten darf. Bei
zentraler Steuererhebung entscheidet dann die regionale Streuung der
offentlichen Ausgaben iiber den ,Nettoeffekt” (Littmann), der der be-
treffenden Region verbleibt, Sollte dieser gerade in den Kernrdumen
esonders groB sein, so konnte die Finanzpolitik im ganzen wesentlich
gegen die Ziele von Regionalplanung und Raumordnung verstoBen.

Die Diskussion der Ziele hat gezeigt, wie unscharf die Zielvorstellun-
gen gerade im Bereich der Regionalpolitik sind und welche Schwierig-
keiten und Gefahren fiir regionalpolitische Planungen dadurch auf-
treten konnen. In der Regel formulieren diejenigen Institutionen, die
regionalpolitisch tidtig werden wollen, ihre Ziele hochstens in der Form
allgemeiner Leitbilder, in denen meist die Forderungen nach stirkerem
Wachstum, nach der Verhinderung von Abwanderung usw. wieder-
kehren. Dies wird besonders deutlich, wenn wissenschaftliche Gremien
um regionalpolitische Gutachten gebeten werden. In diesen Féllen ge-
schieht es nicht selten, da die Gutachter die Ziele als Daten vor-
gegeben wissen wollen, wéhrend die staatliche Institution gerade eine
Zielformulierung erwartet. Kommt es dann in gegenseitiger Abstim-
mung zu einer derartigen Konkretisierung, so wird diese auch immer
eine Aussage liber mdogliche Zielprioritdten umfassen miissen, z. B. dar-
tiber, ob mit einer Verbesserung der Infrastruktur oder der Industrie-
ansiedlung vorrangig begonnen werden soll, ob einer gleichgewichtigen
Wachstumsférderung oder aber einer gezielten Forcierung von ,bei-
spielgebenden Grofiprojekten der Vorrang eingeraumt werden soll.
Werden derartige Fragen aufgeworfen, so kann sich die erstaunliche
Tatsache ergeben, dafl die regionalpolitische Instanz vielfach an einer
notwendigerweise einschrdnkenden Rangordnung der Ziele gar nicht
so sehr interessiert ist. Auch regionale Raumordnungspldne klammern
die Frage von Prioritdten usw. bewuflt aus. In diesem Falle bekommen
regionale Raumordnungsplidne leicht einen utopischen Beigeschmack;
sie umfassen Maximalforderungen, deren Verwirklichung dann gar
nicht erst begonnen wird. In diesen Féllen hat die Diskussion um die
regionalpolitischen Ziele ans Licht gebracht, daB der Tréger der Re-



Ziele und Triger regionaler Wirtschaftspolitik 51

gionalpolitik das regionalpolitische Programm zunéchst einmal als
Propagandainstrument verwenden will, das sich an mégliche Geldgeber
wendet oder aber andere Ressorts iiberzeugen soll. Damit ist bereits
ein Teil der Tragerproblematik angesprochen.

II. Tréiger der Regionalpolitik

1. Die Vielfalt regionalpolitischer Institutionen

Regionalpolitik besitzt im Gegensatz zu anderen Bereichen der Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik (Sozialpolitik, Geldpolitik, Finanz-
politik) keinen alleinverantwortlichen Tréger oder aber eine aufeinan-
der abgestimmte Tragerorganisation. Sehen wir von dem institutionell
gewiinschten Gegensatz von Legislative, Exekutive und Jurisdiktion ab,
so betreibt eine Vielzahl von Institutionen bewuB3t Regionalpolitik oder
libt einen mehr oder weniger unbewufBiten Einflul auf sie aus. Eine
Betrachtung dieser verschiedenen Triagergruppen koénnte ,eigentliche“
regionalpolitische Tragergruppen von solchen unterscheiden, deren
Tatigkeit zwar nach anderen Zielen orientiert ist, jedoch auch regional-
politische Wirkungen hat. Eine solche Differenzierung erfordert jedoch
das an dieser Stelle unmogliche Eindringen in die Entscheidungsstruk-
tur der jeweiligen Institutionen. Daher werden in moglichst formaler
Betrachtung alle wirtschaftspolitisch bedeutsamen Trager und Triger-
gruppen auf mogliche regionalpolitische Aktivitdten hin untersucht. —

Im Bereich der europiischen Organisationen steht der EWG-Vertrag
ausdriicklich unter regionalpolitischem Vorzeichen; die Prdambel driickt
den Wunsch der Mitgliedslédnder aus, die Volkswirtschaften zu férdern,
»indem sie den Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den Rick-
stand weniger begilinstigter Gebiete verringern“. Das Ziel einer Ver-
ringerung der volkswirtschaftlichen Niveauunterschiede wird dann frei-
lich im Rahmen der EWG-Politik, wie sie Art. 3 der Romischen Vertriage
fixiert, nicht mehr ausdriicklich genannt; es soll sich offenbar als
Folge der erstrebten Zollunion, der Freiziigigkeit der Produktions-
faktoren und der gemeinsamen Agrar-, Verkehrs- und Wettbewerbs-
politik von selbst ergeben. Damit bleibt auch institutionell die Regional-
politik priméar Bestandteil der nationalen Politik der Mitgliedsldnder;
gleichwohl versucht die Europaische Wirtschaftsgemeinschaft, auf deren
Regionalpolitik EinfluB zu nehmen. Dafiir bieten sich zwei Wege an.
Zunichst kann die EWG als ,opinion leader‘ tiatig werden; sie fiihrt
die Diskussion iiber Ziele und Instrumente der Regionalpolitik in ihren
Gremien, bemiiht sich um eine im EWG-Bereich anerkannte Konzep-

4*
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tion!8, fordert regionalpolitische Gutachten und stellt den Mitglied-
staaten deren Ergebnisse zur Verfiigung. Neben dieser Politik der
»,moral suasion, die immer ein Mitwirken der Mitgliedsldander voraus-
setzt, besitzt die EWG jedoch auch eigene Triger, die mit Hilfe von
Krediten und Dotationen Regionalpolitik betreiben konnen, die Euro-
paische Investitionsbank, den Sozialfonds und den Ausrichtungs- und
Garantiefonds. Besonders letzterer diirfte regionalpolitisch besonders
wirksam werden, da er seine Zuschiisse zu strukturpolitischen MaB-
nahmen im Bereich der Landwirtschaft zunehmend an die Bedingung
eines alle Sektoren umfassenden Programms fiir die betreffende Re-
gion kniipft.

In der Bundesrepublik Deutschland sind die Lander die eigentlichen
Triager der Regionalpolitik. Die Bedeutung des Bundes liegt in der
Erarbeitung regionalpolitischer Konzeptionen (a), in der Durchfiihrung
regionalpolitischer Mafinahmen subsididrer Art (b), sowie mdglicher-
weise in der Abstimmung aller raumwirksamen Aktivitdten der 6ffent-
lichen Hand (c).

(a) Die Diskussion regionalpolitischer Konzeptionen hat sich bisher
zweigleisig vollzogen. Die regionale Wirtschaftspolitik, entstanden aus
einer Politik fiir Notstandsgebiete, hat sich unter der Federfiihrung des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft bestimmte Ziele gesetzt, diese ope-
rational definiert (Zonenrandgebietsférderung, Bundesausbauorte etc.)
und hat entsprechende Forderungsmittel bereitgestellt. Dieses prag-
matisch-problemorientierte Vorgehen, das im ,Interministeriellen Aus-
schuB fiir regionale Wirtschaftspolitik‘ (frither IMNOS) institutionell
verankert ist, hat die Lénder zu &hnlichen Mafinahmen veranlait
(Landerergdnzungsprogramme); auch hier ist also eine Politik des
,glitlichen Zuredens‘ unverkennbar. Daneben vollzog sich die Formung
regionalpolitischer Konzeptionen im Rahmen der Raumordnungsdis-
kussion, die ,ordnungsorientiert“ ausgerichtet ist, vom Innenministe-
rium gefiihrt wird und im Bundesraumordnungsgesetz ihren Nieder-
schlag gefunden hat. Beide Bereiche sind auf Bundesebene bisher nur
unvollkommen integriert.

(b) Die regionalwirtschaftlichen MaBnahmen des Bundes tragen sub-
sididren Charakter. Der Bund will nur dort tdtig werden, wo ,die
Probleme entweder die Leistungskraft der zustindigen Lénder iber-
steigen oder ihrer Art nach (wie z. B. beim Zonenrandgebiet) politischer
Natur sind und die Bundesrepublik in ihrer Gesamtheit beriihren.

18 Siehe hierzu: EWG-Kommission: Dokumente der Konferenz iiber Fragen
der regionalen Wirtschaft, Briissel, 6.—8. Dezember 1961. EWG-Kommission:
Erste Mitteilung der Kommission liber die Regionalpolitik der Europaischen
Wirtschaftsgemeinschaft, Briissel, 11. Mai 1965.
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Daraus folgt, daB der Zusammenarbeit mit den Léndern erhéhte Be-
deutung beizumessen ist“1°,

(c) Eine Abstimmung der ,raumrelevanten“ Aktivititen des Bundes
steht noch in den Anfingen. Der Bundesminister der Finanzen hat
dieser Frage im Finanzbericht 1964 Aufmerksamkeit geschenkt?®?; eine
Regionalisierung des Bundesbudgets ist bisher jedoch nur in Einzel-
untersuchungen in Angriff genommen worden. Auf diesem Gebiet
miifite zumindest mit einer regionalisierenden Betrachtung der Ké&ufe
des Bundes im Bereich der Investitionsausgaben begonnen werden.
Auf diese Weise wird sich zeigen, ob die relativ bescheidenen Bundes-
mittel, die ausdriicklich regionalpolitischen MaBnahmen vorbehalten
sind (ca. 150 Mill. DM pro Jahr), nicht durch die anders gelagerte
regionale Inzidenz der groBen Ausgabeblécke zugedeckt werden. Das
weitaus anspruchsvollere Programm einer Erforschung der regionalen
Gesamtinzidenz der 6ffentlichen Aktivititen kann demgegeniiber wohl
nur langfristig in Angriff genommen werden. —

Mit dieser Erweiterung der regionalpolitischen Fragestellung sind
als ,Triger” im weitesten Sinne nahezu alle Bundesressorts genannt;
die Ministerien fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten, der Finan-
zen, fiir Arbeit und Sozialordnung, fiir Verkehr, fiir Verteidigung, fiir
Wohnungswesen und Stddtebau sowie das Bundesschatzministerium
treten als Institutionen in Erscheinung, die bei ihren Entscheidungen
regionalpolitische Belange beriicksichtigen sollten. Diese Reihe lafBt
sich bis in den Bereich der parafiskalischen Institutionen verldngern;
Investitionen und Transfers der Sozialversicherungstriger gewinnen
auch regionalpolitisch zunehmend an Gewicht, wie das Beispiel der
knappschaftlichen Rentenversicherung zeigt. Zudem sind die Interven-
tionen der Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenver-
sicherung bei struktureller Arbeitslosigkeit vornehmlich auf einzelne
Gebiete gerichtet; die Gegenwertmittel aus dem ERP-Fonds haben
neben ihrer sektoralen auch regionale Bedeutung, und schlieBlich ist
der RationalisierungsprozeB3 der Bundesbahn (Riickzug aus der Fliche)
geeignet, manche regionalpolitischen Erfolge der Vergangenheit zu-
nichte zu machen.

Diese Trigervielfalt hat auf der Landesebene keine Entsprechung,
da hier ein groBer Teil der genannten Institutionen nicht mehr in
Erscheinung tritt. Dafiir wird gerade bei den Léndern das Nebenein-
ander von regionaler Wirtschaftspolitik und Raumordnungspolitik be-

19 Giel, Wilhelm: Art. ,,IMNOS*, in: Handworterbuch der Raumforschung
und Raumordnung, a.a.O., Sp. 707.

20 Finanzbericht 1964, S. 183 ff,
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sonders deutlich, Wiahrend beim Bund mdgliche Gegensidtze dadurch
verdeckt werden, daB sie sich lediglich im programmatischen Bereich
begegnen, kdonnen daraus bei den Landern, denen die Durchfiihrung
obliegt, handfeste Konflikte entstehen. Institutionell zeigt sich diese
latente Konfliktsituation in der unterschiedlichen Kompetenzverteilung;
regionale Wirtschaftspolitik ist in der Regel im Landeswirtschafts-
ministerium beheimatet, die Fragen der Raumordnung werden jedoch
in den verschiedensten Ressorts wahrgenommen, eine Vereinigung
mit dem Wirtschaftsministerium ist dabei bisher die Ausnahme. Es
kommt hinzu, daBl auch die Abstimmung der iibrigen raumrelevanten
Aktivitdten gerade auf der Landesebene besondere Bedeutung besitzt,
da sich hier das konkrete Verwaltungshandeln vollzieht.

Dieser Dualismus setzt sich auf der unteren Ebene zum Teil fort;
neben die traditionellen Verwaltungsorganisationen, die auch die MaB-
nahmen der regionalen Wirtschaftspolitik durchfiihren, treten Sonder-
institutionen (z. B. regionale Planungsverbinde). Hier wird sich frei-
lich eine Integration dadurch anbahnen, daf die Selbstverwaltungs-
koérperschaften als letzte Instanzen des Verwaltungsweges, aber zugleich
auch als eigenverantwortlich handelnde Institutionen ihrerseits Mit-
glied dieser regionalen Planungsverbidnde sind. Damit koénnte der
Gegensatz zwischen regionaler Wirtschaftspolitik und Raumordnung
zumindest auf der Ebene der Selbstverwaltungskoérperschaften auf-
gehoben sein, bestiinde er nicht (heute noch) in personeller Hinsicht
fort. Die Erfahrung zeigt nimlich, daB8 gerade die planerischen Insti-
tutionen bisher nur mangelhaft in den allgemeinen Verwaltungsapparat
eingegliedert sind (vgl. 4.). Eine solche Integration ist um so nétiger,
als die Gemeinden Triger der Bauleitplanung sind und im Rahmen
ihrer WirtschaftsforderungsmafBnahmen durchaus auch regionale Wirt-
schaftspolitik betreiben.

Damit ist der Kreis der Trager jedoch noch nicht geschlossen; regio-
nale Verbinde aller Art wiren hier zu nennen. Aus ihnen ragen die
Industrie- und Handelskammern hervor, die z. B. bei der Auswahl der
Bundesausbauorte mitwirken, aber auch sonst wichtige regionalpoli-
tische Impulse geben. SchlieBlich sind aber auch die vielen privaten
und halbamtlichen Organisationen, die mit der Aufstellung von regio-
nalen Entwicklungspldnen und regionalen Raumordnungsplénen be-
faBt sind, deswegen als Tréger der Regionalpolitik zu bezeichnen, weil
ihre Auftraggeber ihnen die Zielformulierung vielfach iiberlassen. Sie
haben daher nicht nur die Aufgabe, die geeignete Durchfiihrung bei
vorgegebener Zielfunktion zu ermitteln, sie sollen vielmehr beides
zugleich présentieren, Insoweit besitzen sie echte politische Funktionen.
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2. Allgemeine Koordinierungsprobleme

Ein derartiges Konglomerat von regionalpolitisch bedeutsamen In-
stitutionen stellt mannigfache Koordinierungsaufgaben. Abgesehen von
den technischen Einzelheiten eines solchen Koordinierungsprozesses
ergibt sich eine grundsitzliche Koordinierungsaufgabe im Bereich des
administrativen Denkens; , problemorientiertes”, ,ordnungsorientiertes*
und ,ressortorientiertes Denken sind aufeinander abzustimmen. Der
Gegensatz zwischen ,problemorientiertem® und ,,ordnungsorientiertem“
Denken wurde bereits angesprochen. Er diirfte sich bei engerer Be-
rihrung von regionaler Wirtschaftspolitik und Raumordnungspolitik
nahezu von selbst verlieren, denn die regionale Wirtschaftspolitik hat
schon immer metadkonomische Ziele zu beriicksichtigen versucht. Sie
nihert sich daher von selbst einer umfassenden raumordnerischen
Konzeption. Die Raumordnungspolitik hat es unstreitig schwerer, muf3
sie doch bei ihrer Anndherung an die Vorstellungen der regionalen
Wirtschaftspolitik ihre Neigung bekampfen, ,perfekt® und ,endgiiltig”
zu planen; sie muB das Vorhaben aufgeben, kiinftige Entwicklungen
auch des nichtstaatlichen Sektors gewissermafBlen auf dem Verord-
nungswege festlegen zu wollen. Gerade bei ihr wird daher mehr
Flexibilitdt zu fordern sein.

Das eigentliche Problem besteht jedoch darin, das ressortorientierte
Denken in die Belange der Regionalpolitik einzupassen. Das bedeutet
nicht Planung dort, wo bisher ohne Planung gearbeitet wurde. Im
Gegenteil: Gerade die Fachressorts der einzelnen Linder und des
Bundes arbeiten nach mehrjdhrigen Pldnen?!, die aber zumeist isoliert
von benachbarten Fachplanungen aufgestellt wurden. Eine Kooperation
ist zundchst durch ressortegoistische Motive erschwert; die Einsicht
ist nicht leicht, daB auch andere Institutionen zum eigenen Bereich
etwas zu sagen vermdchten. Zum anderen ist aber auch die Einsicht in
die ,Raumbedeutsamkeit* vielfach neu und ungewohnt. So neigen z. B.
Schulplanung (Mittelpunktschulen) oder Krankenhausplanung in ihren
Planvorstellungen allzusehr dazu, von bereits vorhandenen Anlagen
auszugehen, ohne zu bedenken, daB gerade solche Ausbauvorhaben,
die meist einem Neubau gleichkommen, sich der zentral6rtlichen Aus-
stattung der Region anpassen sollten. Der hier notige LernprozeB wird
Zeit erfordern, zumal die Einsicht in die Interdependenz der einzelnen
Fachbereiche durch die Ausbildung der Beamten nicht gerade gefordert
wird.

21 Neumark, Fritz: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, Vortrag
gehalten auf der Tagung des Vereins fiir Socialpolitik in Hannover 1966
in: Schneider, Erich (Hrsg.): Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der
Wirtschaft von heute. Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 45
Berlin 1967, S. 173 ff.
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3. Einzelne Koordinierungsfragen

Neben dieser Angleichung der ,Planungsmentalitdt‘ steht die Koordi-
nierung der Institutionen im administrativ-technischen Sinne. Hier
ergeben sich horizontale Koordinierungsprobleme (a) auf Bundes- und
Landesebene sowie Koordinierungsaufgaben vertikaler Art (b), die von
der EWG bis zu den Gemeinden reichen.

(a) Auf der Bundesebene hat eine Koordinierung zwischen den regio-
nalpolitisch interessierten Ressorts bereits 1950 eingesetzt, als der
interministerielle AusschuB8 fiir Notstandsgebietsfragen (IMNOS) zum
ersten Mal zusammentrat. Unter der Federfiihrung des Bundeswirt-
schaftsministeriums wurden hier zunichst MaBnahmen fiir Notstands-
gebiete geplant; die seit 1960 erfolgte Umbenennung in ,Interministe-
rieller Ausschufl fiir regionale Wirtschaftspolitik“ weist darauf hin,
daB sich das Aufgabengebiet zu einer umfassenden Regionalpolitik
hin verlagert hat. Fiir unsere Betrachtung ist die Arbeitsweise?? be-
deutsam. Der AusschuB hat keine feste Geschaftsordnung; Giel hebt
hervor, daB die vertrauensvolle Aussprache im Vordergrund steht
und daf Kampfabstimmungen &uBerst selten sind. Dabei kann kein
Projekt gegen den Willen des fachlich zustédndigen Ressorts genehmigt
werden, wohl aber konnen Vorhaben abgelehnt werden, die vom
federfiihrenden Ressort vorgeschlagen sind, dem interministeriellen
Ausschull jedoch regionalpolitisch wenig effizient erscheinen. Damit
besteht eine Koordinierung fiir den Bereich des konkreten Verwal-
tungshandelns, soweit es ausdriicklich regionalpolitische Ziele verfolgt;
eine Koordinierung aller regionalpolitisch relevanten Aktivititen ist
damit noch nicht erreicht. Dies wiirde auch die Arbeitskraft eines
solchen Ausschusses iiberfordern. Sinnvoll wéire vielleicht die Ein-
richtung einer Evidenzzentrale aller regionalpolitischen Aktivitdten
im Zusammenhang mit den Einrichtungen der mittelfristigen Finanz-
planung im Bundeskanzleramt. Hier miiften dann auch dhnliche Ko-
ordinierungsbestrebungen fiir die Raumordnung zusammenlaufen, wie
sie der Interministerielle Ausschufl fiir Raumordnung (IMARO) pflegt.
Immerhin kénnte es geboten sein, auch die erwahnten parafiskalischen
Institutionen zu beteiligen. —

Bei den Lindern ist die Koordination zwischen den Fachressorts
zum Zwecke der Regionalpolitik in den einzelnen Landesplanungs-
gesetzen geregelt. Die Arten der Zusammenarbeit sind unterschiedlich;
die Formulierungen wechseln zwischen ,im Einvernehmen mit den
beteiligten Ministerien“ (LaPlaG Baden-Wiirttemberg vom 19. 12. 1962),
ysunter Beteiligung ...“ (LaPlaG Rheinland-Pfalz vom 14. 6. 1966) oder

22 Siehe hierzu im einzelnen Giel, Wilhelm: IMNOS, a.a.O., Sp. 706 ff.
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yunter Mitwirkung der beteiligten Landesminister* (LaPlaG Saar-
land vom 27.5.1964). Die praktische Zusammenarbeit muB} zeigen, was
darunter im einzelnen verstanden werden soll; de facto treten die
Koordinierungsaufgaben weniger bei der regionalen Wirtschaftspolitik
in Erscheinung, die eine engere Ziel-Mittel-Kombination vertritt, als
bei der Raumordnungspolitik, deren Aufgabe ja nicht zuletzt in der
Koordinierung selbst liegt. Hier wird sich das ,raumfremde“ Denken
der Ressorts noch eine Weile hemmend auswirken; wiinschenswert
ist daher eine Einrichtung, die die beteiligten Referenten laufend an
regionalpolitisches Denken gewohnt. Zu verweisen ist hier auf die
interministerielle Raumordnungskonferenz, wie sie in Schleswig-Hol-
stein unter Beteiligung aller betroffenen Fachressorts besteht. Auf diese
Weise kann vor allem auch der Informationsweg verkiirzt und damit
verhindert werden, daB die koordinierende Behdrde von den Absichten
der Fachressorts erst aus der Presse erfdhrt. Dariiber hinaus miissen
Institutionen erwahnt werden, die als regionale Fordergesellschaften
Koordinierungsaufgaben wahrnehmen, die in den nichtstaatlichen Be-
reich hineinreichen. Es ist des 6fteren erwogen worden, diesen Korper-
schaften eine Rechtsform zu geben, die es ihnen ermdglicht, eigene
Investitionsprogramme durchzufiihren und sogar Darlehen fiir regional-
politische Forderungsmafinahmen aufzunehmen. Sicherlich trdgt diese
Kompetenzerweiterung zur Beweglichkeit bei; eine Koordinierung der
einzelnen Ressorts vermag sie nicht zu ersetzen.

Neben diese Koordinationsaufgabe zwischen den Ressorts treten
regionalpolitische Abstimmungsprobleme zwischen den Lindern selbst.
Leider wirkt bei regionalpolitischen Planungen die Lé&ndergrenze
immer noch allzu oft als trennende Schranke; Planungen im Bereich
von Rhein und Neckar oder zwischen Mainz und Wiesbaden sind vor-
laufig noch die Ausnahme. Immerhin beginnen Staatsvertrdge zwischen
den Léandern hier Wandel zu schaffen; es diirfte nur im Interesse des
Foderalismus liegen, Formen nachhaltiger Kooperation zu finden.

Auf der Gemeindeebene wiederholen sich diese Koordinierungsauf-
gaben zwischen den Gemeinden. Handelt es sich um einzelne Planungen
mit regionalpolitischer Bedeutung, so bietet das Zweckverbandsrecht
Formen der Zusammenarbeit an (Schulwesen, Abwasserbeseitigung
etc). Der Gesamtabstimmung dienen dann die Gemeindeverbénde
(Kreise, Landschaftsverbidnde) oder aber Korperschaften, die speziell
fiir regionale Planungsaufgaben geschaffen wurden. Auch hier beste-
hen &hnliche Informationsprobleme wie auf der Landesebene.

(b) Vertikale Koordinierungsaufgaben regionalpolitischer Art gibt es
zwischen dem Bund und der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft
vorldufig kaum. Solange die Instrumente der EWG im Bereich von
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Planung und Information verbleiben, ist eine Abstimmung mit natio-
nalstaatlichen Institutionen relativ leicht moglich. Sollte sich das In-
strumentarium der EWG vergroflern, diirfte ohnehin eine Koordinie-
rung auch mit den Bundesldndern unumginglich sein. Bisher hat das
Mittel umfassender Informationen hierfiir ausgereicht.

Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Léndern ist bisher in der
Konferenz fiir Raumordnung institutionell verankert gewesen. Diese
Konferenz, Ende 1957 gegriindet (Bundesanzeiger 58, Nr.25), hat ins-
gesamt acht Jahre bestanden; das Bundesraumordnungsgesetz macht
nunmehr eine Neuordnung erforderlich. Dabei sollten die Erfahrungen
beriicksichtigt werden, die in dieser Zeit gesammelt werden konnten.
So hat die Konferenz fiir Raumordnung viele Probleme erdrtert, ins-
besondere auch ein Muster zur Ausarbeitung von Raumordnungs-
plinen entworfen??, das in der Praxis immer mehr Verbreitung findet;
gleichwohl ist es ihr offenbar nicht gelungen, die Terminologie im
Bereich von Raumordnung und Regionalplanung zu vereinheitlichen
und damit beide Bereiche auch systematisch einander anzunihern.
Dartiber hinaus hat sie bisher keine echten Koordinierungsaufgaben
im Bereich der praktischen Politik wahrnehmen konnen. Eine Neu-
regelung nach § 8 des Raumordnungsgesetzes mufl vor allem die Ent-
scheidungsbefugnis fiir regionalpolitische Grundsatzfragen stirker ver-
ankern, daneben aber auch der Abstimmung mit dem Interministe-
riellen Ausschufl fiir regionale Wirtschaftspolitik besondere Aufmerk-
samkeit widmen. Gerade dort hat sich ein Verfahren vertikaler Ab-
stimmung durch die personelle Identitdt des ,IMNOS‘-Vorsitzes und des
Vorsitzes im Arbeitskreis der Regionalreferenten des Bundes und der
Lander eingespielt. — Von einer reibungslosen Koordinierung kann frei-
lich bis heute bei allen Gremien nicht gesprochen werden; fiir den auien-
stehenden Beobachter ergibt sich vor allem der Eindruck, als werde
immer noch zuviel liber Zustdndigkeiten und ,paritatische” Verteilung
der Mittel gestritten. Es ist sicherlich noch ein weiter Weg bis zu
einem regionalpolitischen Rahmenplan des Bundes, der MaBnahmen
der regionalen Wirtschaftspolitik, raumordnerische Vorstellungen und
yraumrelevante“ Vorhaben schlechthin zusammensieht.

Koordinierungsaufgaben zwischen Léndern und Gemeinden kdnnen
kaum allgemein umrissen werden, da sich hier von Land zu Land
unterschiedliche Probleme je nach der Bedeutung ergeben, die den
Gemeinden bei regionalpolitischen Vorhaben aller Art eingerdaumt ist.
Die Ubersicht wird auch dadurch erschwert, daB den Gemeinden einer-

23 Muster zur Ausarbeitung von Pldnen im Aufgabenbereich der Landes-
planung, hrsg. von der Konferenz fiir Raumordnung am 29. Sept. 1964 in
Bonn.
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seits ein regionalpolitischer Spielraum im Rahmen der Gewerbesteuer
(noch) verblieben ist, dal aber andererseits das Land mit Hilfe des
Finanzausgleichs vielfaltigen Einflul auszuiiben vermag. Gerade das
Instrument der Finanzzuweisungen verdeutlicht den mdglichen Kon-
flikt zwischen gesamtregionaler Planung und gemeindlicher Selbst-
verwaltung. Immerhin scheint die vordringliche Aufgabe der Koordi-
nierung des Landes und seiner nachgeordneten Behorden mit den
kommunalen Einrichtungen in einer besseren Informationspolitik zu
liegen. Auch hier gilt das bereits Gesagte, daB sich das BewuBtsein
von raumbedeutsamen Investitionsentscheidungen erst durchsetzen
muB.

4, Neue Formen der regionalpolitischen Zusammenarbeit;
Folgerungen fiir die Ausbildung der Planer

Die Zusammenarbeit regionalpolitischer Triger bringt besonders auf
der Ebene der Selbstverwaltungskorperschaften noch viele Aufgaben,
die zu l6sen sind. Neben den bereits gestreiften Fragen einer Zusam-
menarbeit zwischen Gemeinden und Gemeindeverbinden, die in ver-
schiedenen Léndern liegen, ergibt sich vor allem die Aufgabe, leistungs-
fahige Gebilde der Regionalplanung auf der unteren Ebene zu schaf-
fen. Hier bietet sich zunichst der Zweckverband an, der immer dann
gute Moglichkeiten der Koordinierung ertéffnet, wenn einzelne Auf-
gaben regionaler Art zu erfiillen sind und wenn die dabei entstehen-
den Kosten nach dem Aquivalenzprinzip, d.h. nach Kosten- und/oder
Nutzeniiberlegungen verteilt werden konnen?*. Betrachten wir die poli-
tische Entwicklung, so wird das Netz der Zweckverbiande aller Art
zunehmend dichter; seine Struktur vermag wertvolle Aufschliisse iiber
sich anbahnende regionale Verflechtungen zu geben. Daneben bilden
sich jedoch Planungsgemeinschaften von unterschiedlicher GroéfSle, die
alle regionalen Planungsaufgaben organisatorisch vereinigen mochten.
Thre rechtlich-organisatorischen Probleme sind hier nicht zu behandeln;
hinzuweisen ist jedoch auf Fragen der Ausbildung, die zu ldsen sina.
Wiahrend nédmlich bei Zweckverbinden und auch bei regionalen For-
dergesellschaften die mit der Organisation umschriebene Aufgabe die
Fahigkeiten eines Fachmannes herkémmlicher Ausbildung (Techniker,
Okonom) erfordert, sind die Anforderungen an einen Planer im um-
fassenden regionalpolitischen Sinne ungleich gréBer. Hier werden juri-
stische, technische und Gkonomisch-soziologische Kenntnisse verlangt,
wie sie in der erforderlichen Auswahl bisher an den deutschen Uni-
versititen nur bruchstiickhaft geboten werden. Gerade die volks-

24 Siehe hierzu im einzelnen: Hansmeyer, Karl-Heinrich: Interkommunaler
Finanzausgleich, Archiv fiir Kommunalwissenschaften, Jg.5/1966, S. 261 ff.
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wirtschaftliche Ausbildung schenkt bisher der ,regional science® wenig
Aufmerksamkeit; eine stirkere Beriicksichtigung moderner Standort-
theorie, empirische Methoden zur Erforschung der Regionalstruktur
sowie der Finanztheorie kommunaler Gebilde ist anzustreben. Durch
eine derart verbesserte Ausbildung (die Forderung gilt auch fiir die
regionalpolitischen Nachbardisziplinen) wird sicherlich nicht der Typ
des ,, Allround-Planers“ geschaffen werden; immer ist die Bildung einer
Planungsgruppe anzustreben, in der juristische, technische und sozial-
wissenschaftliche Kréfte vereinigt sind. Nur so kann der unbefriedi-
gende derzeitige Zustand beseitigt werden, der im Bereich der Regional~
planung durch das Ubergewicht technisch-architektonischer oder juri-
stischer Fachkréfte gekennzeichnet ist. — Bedenken wir die Allgemein-
heit der meisten Zielformulierungen in der raumordnerischen Gesetz-
gebung, so diirfte nicht zuletzt die Ausbildung der Regionalplaner
lUber die Interpretation entscheiden, die diese Ziele in der Zukunft
erfahren,



B. Analyse
Prognose und Entscheidung
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Modelle fiir die Regionalpolitik

Von Prof. Dr. Hans K. Schneider (Miinster)

A. Einleitung

Die Entscheidungen iiber Tun und Unterlassen in der Regionalpolitik
miissen auch heute noch ,im dichten Nebel“ getroffen werden. Die
politischen Akteure wissen nicht oder nur hdchst ungenau, wie sich
die relevanten Variablen ohne bewuBte regionalpolitische Aktion bzw.
bei unverédnderter Strategie entwickeln werden; sie wissen nicht, welche
Direkt-, Neben- und Fernwirkungen alternative MaBnahmen haben
wiirden und welche MaBnahmenkombination in einer gegebenen Situa-
tion die vergleichsweise beste sein wiirde; und sie wissen nicht, wie
sich das geplante oder ein mogliches Handeln anderer Akteure auf die
Entwicklung einer bestimmten Region auswirken konnte, insbesondere,
inwieweit dadurch der Erfolg der eigenen MaBnahmen beeintriachtigt
oder aber geférdert werden wiirde. Bessere Regionalpolitik setzt voraus,
daB dieser Nebel des Nichtwissens zuriickgedriangt wird, d.h., daB es
gelingt, die Informationsbasis fiir die Entscheidungen auszubauen und
dabei erheblich zu verbessern.

Welche Bedeutung koénnen Modelle als Informationshilfen der Re-
gionalpolitik haben? Mit diesem keineswegs gekldrten und hochst
kontroversen Problem soll sich der Beitrag befassen, Er verzichtet
darauf, die iiberaus zahlreichen Systeme rein definitorischer Bezie-
hungen im einzelnen zu besprechen, mit denen die Regionalanalyse
heute vorzugsweise arbeitet. Hierzu nur einige Anmerkungen.

Die Systeme rein definitorischer Beziehungen sind empirisch leer
und konnen daher keine Informationen tiiber die Strukturzusammen-
hinge in der Realitdt vermitteln. Sie sind deshalb aber nicht etwa
nutzlos. Als deskriptive Informationsinstrumente ermoglichen sie eine
systematische, iibersichtliche Darstellung der Lage, so wie diese ist,
indem sie das Beobachtungsmaterial ordnen und beschreiben. Dabei
koénnen bereits Liicken iiber die relevanten Daten der Situation und
im nomologischen Wissen erkennbar werden, die zur Informations-
suche anregen. AuBerdem gestatten es diese geschlossenen definito-
rischen Schemata, bestehende Liicken im Faktenwissen durch indirekte
Berechnungen unbekannter Gré8en (,Restgréfen“) zu schlieBen. Diese
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Moglichkeit spielt vor allem bei den regionalen und interregionalen
Gesamtrechnungen einschlieflich Input-Output-Tabellen eine Rolle.

In der Praxis der Regionalanalyse werden iiberwiegend sehr einfache
Definitionsschemata benutzt, z.B.: Standortkoeffizient, Standortquo-
tient, Lokalisationskoeffizient, Lokalisationskurve, relative Wachs-
tumskurve, Spezialisierungskoeffizient!. Diese Instrumente stellen nur
minimale Anforderungen an das Datenmaterial, der Rechenvorgang
ist problemlos, Diese rein praktischen Vorteile haben jedoch nicht nur
zu einer verbreiteten Anwendung dieser deskriptiven Instrumente
gefiihrt, sondern auch zu einem krassen Verkennen ihrer Aussagefahig-
keit. Wie z. B. die Verwendung und Interpretation der Begriffe , Struk-
tureffekt“ und ,,Standorteffekt“ in den Abweichungsanalysen (,shift-
analysis“) zeigt, wird diesen Instrumenten oft ein Erkldrungswert
beigemessen — und die eigentliche Erklarungsaufgabe nicht gesehen
und daher auch nicht in Angriff genommen.

Modelle unterscheiden sich von den rein definitorischen Systemen
dadurch, daBl sie mindestens eine empirische Hypothese enthalten, d. h.
mindestens eine Aussage iiber strukturelle Zusammenhinge in der
Realitdt. In der Wirtschaftspolitik und damit auch in der Regional-
politik kénnen Modelle fiir die Beantwortung von zwei unterschied-
lichen Fragestellungen konstruiert und eingesetzt werden. Modelle
kénnen erstens dem Zweck dienen, das Eintreten einer durch Beobach-
tungsfeststellungen beschriebenen Situation bzw. Entwicklung zu er-
klaren und vorauszusagen, welche kiinftige Situation (Entwicklung)
unter genau definierten Voraussetzungen eintreten wird (,Explikations-
modelle“). Zweitens kann mit Hilfe von Modellen eine Aussage dariiber
getroffen werden, welche aus einer Menge moglicher Handlungsalter-
nativen die im Hinblick auf eine explizit formulierte Préferenzfunk-
tion optimale ist (,wirtschaftspolitische Optimierungsmodelle“). Ubli-
cherweise werden nur die wirtschaftspolitischen Optimierungsmodelle
und die Dezisionsmodelle fiir feste Zielwerte des Tinbergen-Typs? als
wirtschaftspolitische Modelle angesehen, weil nur sie eine bewertete
Information liefern, d.h. die Akteure dariiber informieren, welche
Handlungen auf Grund der im Modell enthaltenen nomologischen In-
formationen und Bewertungskriterien optimal sind bzw. fest vorge-
gebene Zielwerte erfiillen und welcher Wert den ,restraints® beizu-
messen ist. In der Regionalpolitik muB jedoch die der eigentlichen

1 W. Isard u. a., Methods of Regional Analysis, An Introduction to Regional
Science. (Technology Press Books, Reg. Science Studies, Ed. by W. Isard),
Cambridge (Mass), New York, London 1960, S. 252 ff.

2 Das sind in der Fragestellung umgekehrte Explikationsmodelle: Durch
welche Dosierung der Handlungsinstrumente kann ein gegebenes Biindel
fester Zielwerte unter bestimmten Voraussetzungen tiber die nicht beein-
fluBbaren exogenen Variablen erfiillt werden?
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Entscheidung vorangehende Bewertung meist aulerhalb des Modells
erfolgen. Trotzdem sind Explikationsmodelle, die ,lediglich® unbe-
wertete Informationen liefern, d.h. {iber die voraussichtlichen Ergeb-
nisse alternativer Handlungen informieren, von erheblicher grund-
satzlicher Bedeutung fiir die Akteure in der Regionalpolitik; ihre
praktische Bedeutung ist zweifellos ungleich groBer als die der Opti-
mierungsmodelle. Auch die Explikationsmodelle, ja gerade sie sind
deshalb Modelle fiir die Regionalpolitik.

Eine Behandlung der Modelle fiir die Regionalpolitik setzt die Fest-
legung des Begriffes ,Regionalpolitik“ voraus. Die Regionalpolitik als
integrierter Bestandteil der Gesamtpolitik fiir Wirtschaft und Gesell-
schaft dient der Aufgabe, die wirtschaftlichen und sozialen Strukturen
in den Teilrdumen des Gesamtgebietes derart zu beeinflussen, daB die
resultierenden Ordnungszustinde und Entwicklungen die Gesamtziele
bestmoglich erfiillen. Im folgenden soll nur der wirtschaftliche Aspekt
der Regionalpolitik: die regionale Wirtschaftspolitik behandelt werden.

Regionalpolitik und regionale Wirtschaftspolitik setzen die Defini-
tion der Region voraus. Zur Abgrenzung der Region konnen das Homo-
genitédtskriterium, das Interdependenzkriterium und das Gestaltungs-
kriterium herangezogen werden?, Je nach der Art des verwandten

3 Zur Bestimmung der Region vgl. J. R. Boudeville, L’économie régionale —
Espace Opérationnel, Cahiers de I'Institut de Science Economique Appliquée,
Série L, No 3, Paris 1958; ders., A Survey of Recent Techniques for Regional
Economic Analysis; in: W. Isard and J. H. Cumberland, Regional Economic
Planning, Techniques of Analysis for less Developed Areas, Paris, 1961,
S. 377 ff.; ders., Les Espaces Economiques, Paris 1961, S. 7 ff.; O. Boustedt und
H. Ranz, Regionale Struktur- und Wirtschaftsforschung, Aufgaben und
Methoden, Bremen-Horn, 1957; M. Capet, Note sur la Notion de Région; in:
Théorie et Politique de I’Expansion Régionale, Actes du Colloque Inter-
national de I‘Institut de Science Economique de 1‘Université de Liége,
Bruxelles, 1961, S.131; Dokumente der Konferenz iiber Fragen der regio-
nalen Wirtschaft, EWG-Kommission, Briissel 1963, Band II; K. Dziewonski,
Theoretical Problems in the Development of Economic Regions; in: Papers
and Proceedings of the Regional Science Association, Vol. VIII (1962), S. 43 £f.;
W. Leontief, Interregionale Beziehungen wirtschaftlicher Aktivititen; in:
Probleme des rdumlichen Gleichgewichts in der Wirtschaftswissenschaft,
hrsg. von W.G. Hoffmann, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F.,
Bd. 14, Berlin 1959, S.46ff.; E. Julliard, Dimensions spatiales et démo-
graphiques de régions de développement en Europe occidentale; in: Théorie
et Politique ..., a.a.0., S.203 ff.; C. Ponsard, Economie et Espace, Paris,
1955; P. Romus, Zur Bestimmung des Begriffs Region; in: Raumforschung
und Raumordnung, Festschrift fiir E. Dittrich, Bd. 22 (1964), S.234 ff.; M. B.
Ullman und R.C. Klove, The Geographic Area in Regional Economic
Research; in: Regional Income, Studies in Income and Wealth, Vol. XXI; ed.
by the Conference on Research in Income and Wealth; a Report of the
National Bureau of Economic Research, New York, Princeton 1957, S. 87 ff.

Ein interessanter Versuch, ein Bundesland mit Hilfe der statistischen
Diskriminanzanalyse in homogene Regionen einzuteilen, ist von meinen
Mitarbeitern Dr. Hasselmann und Dipl.-Volksw. Spehl unternommen wor-
den. Diese Untersuchung ist ein Teil einer noch nicht verdffentlichen grée-
ren Arbeit.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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Kriteriums ergeben sich homogene oder funktionale Teilrdume oder
Programmregionen., Die Programmregion ist ein von der staatlichen
Wirtschaftspolitik festgelegter Teilraum. Bei der Festlegung der Pro-
grammregion kann auf administrative Abgrenzungsmerkmale, aber
auch auf die Kriterien der Homogenitdt und Funktionalitidt zuriick-
gegriffen werden. Letztlich hidngt die addaquate Abgrenzung der Region
vom jeweiligen Untersuchungszweck ab*.

Die Frage der zweckmifigen Abgrenzung der Region — eine der
wichtigsten Vorentscheidungen in der praktischen Wirtschaftspolitik!
— bleibe hier unerortert. Die Region wird als gegeben unterstellt,
um die Darstellung auf den Kern des Themas konzentrieren zu kénnen.
Diese Unterstellung ist allerdings insofern nicht unproblematisch, als
die Art der anzuwendenden Modelle bzw. deren konkrete Aussage nicht
unabhéngig von der konkreten Abgrenzung der Region ist. Folgt man
z. B. dem Homogenitatskriterium, so wird eine regionale Input-Output-
Analyse entschieden weniger Information enthalten als bei Verwen-
dung des Interdependenzkriteriums.

B. Explikationsmodelle
I. Ein Modell, das eine Projektion der Werte der fiir die Regional-

politik relevanten Zielvariablen ermdglicht, hat den folgenden schema-
tischen Aufbau:

| |
Daten der Umwelt | | neutrale Variable
; irische (= endogene
(= nicht kontrol- | empir | 0
lierte exogene | Relationen | / Variable,
Variable) | (= Verhaltens- | die ‘m(ht ;1el_
. variable sind)
I weisen, |
| technolo- |
Instrumente der | ‘glsche u- | Zilvariabl
Regionalpolitik | lnStltUtloj N ielvariable
(= kontrollierte - nelle Bezie- [N der Regional-
exogene | hungen) i politik
Variable) : |

Wird angenommen oder unterstellt, daB die Trager der Regional-
politik ihr Verhalten nicht &ndern, so 148t sich fiir gegebene Werte der

4 E.M. Hoover, Diskussionsbeitrag in: Regional Income, a.a.O., S.62.
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exogenen Variablen voraussagen, welche Werte die Zielvariablen er-
reichen werden. ,Gegebene Werte“ der exogenen Variablen heif3t hier:
Die Werte der nicht kontrollierten exogenen Variablen (z. B. Bevolke-
rung) werden durch Beobachtung oder unabhingig vom betreffenden
Modell erfolgende Projektionen oder einfache Schitzung festgestellt;
die Werte der Instrumentvariablen bleiben unverindert. Eine derartige
Projektion wird ,status quo-Projektion“ (Hans Moller) genannt. Es
ist aber auch méglich, systematisch die Werte der Instrumentvariablen
zu veriandern, z. B. die Hohe der offentlichen Investitionsausgaben zu
reduzieren, um die Auswirkung auf die Zielgrélen zu erfassen. Dann
handelt es sich um Wirkungsprojektionen alternativer MaBnahmen-
dosierungen.

Modelle des beschriebenen Typs liefern konsistente, aber unbewertete
Information. Die Information ist konsistent, weil sie nicht in Wider-
spruch zu den Priamissen (Daten und Annahmen) des Modells steht.
Sie ist unbewertet, weil weder die Aussagen liber die Ziele noch die
iber die Instrumente explizit mit einer sozialen Praferenzordnung in
Verbindung gebracht sind.

Explikationsmodelle (oder Informationsinstrumente mit explikativem
Gehalt) konnen sich auf ein Subsystem der Region beziehen: auf eine
einzelne GroBunternehmung z. B. oder auf einen Komplex von Unter-
nehmungen. Es handelt sich dann um partialregionale Explikations-
modelle. Sie beantworten z.B. die Frage, welche multiplikativen Be-
schéftigungs- und Einkommenswirkungen die Ansiedlung einer ,firme
motrice“s auslosen wird.

Explikationsmodelle, die sich auf die gesamte Region oder ein System
von Regionen beziehen, sind totalregionale Modelle. Hier wiren zu
nennen: Gleichungssysteme, die eine Projektion des Regionalbudgets
ermoglichen, ferner regionale und interregionale Input-Output-Analy-
sen (nicht hingegen die Input-Output-Analyse im Rahmen der Indu-
striekomplex-Analysef) und die Modelle der social physics’.

II. Auf die Frage, inwieweit die determinierten Standortmodelle®
der empirisch ausgerichteten Wirtschaftstheorie zur Diagnose und Pro-

5 F. Perroux, La firme motrice dans la région et la région motrice; in:
Théorie et Politique..., a.a.0., S. 257 ff.

6 s, unten.

7 W.Isard, Methods of Regional Analysis, a.a.0., S.439. Diese Modelle
(Gravitations-, Einkommenspotential-Modelle usw.) sind als Versuche em-
pirischer Regionaltheorie anzusehen. Sie werden, soweit dem Verfasser be-
kannt ist, z. B, fiir die Verkehrsplanung in Stidten, fiir Zwecke der prak-
tischen Regional- und Stadtplanung angewandt. Viele Fragen grundsitzlicher
Art sind jedoch noch ungeklirt, so z. B. vor allem die der relevanten MaS-
groBen. Im folgenden wird auf diese Modelle nicht eingegangen.

5¢
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gnose einer konkreten Situation oder Entwicklung beitragen koénnen,
soll hier nur kurz eingegangen werden.

Die Generalisierung des Walras-Systems fiir eine Volkswirtschaft
mit rdumlicher Ausdehnung, wie sie in den Modellen von Lefeber?
und v. Béventer!® unternommen wird, erméglicht keine Erkldrung und
damit keine Diagnose und Prognose. v.Béventer kommt zu dem
Resultat, daB ,exakte inhaltliche Aussagen iiber die Struktur der
Landschaft aufgrund eines Totalmodells ... unmédglich sind“!l. Ein
gleiches gilt fiir die verwandten Modelle von Tinbergen'?> und Bos!3.
Zwar sind sie inhaltlich keineswegs leer, ihr Erkldrungswert ist jedoch
nur grob, und eine Verwendung als Instrument der empirischen Analyse
scheidet aus.

Es eriibrigt sich, hier auf die zahlreichen partialanalytischen Erkli-
rungsversuche der Standortwahl und der Struktur der Landschaft im
einzelnen einzugehen!®, Zusammenfassend darf festgestellt werden, daf3
sie Aufschluf {iber einige Determinanten der Standortwahl und der
Verteilung von Wirtschaft und Menschen im Raume liefern und es so
ermoglichen, bestimmte Tendenzen der Entwicklung im groben zu-
erkennen. Insofern liefern sie Information, die auch fiir die regionale
Wirtschaftspolitik nicht ohne Bedeutung ist. Genaue, auf die einzelne
Region und deren Entwicklungsprobleme abgestellte Aussagen gestat-
ten jedoch auch sie nicht.

III. Fiir die Projektion des regionalen Wirtschaftswachstums brauchen
wir geeignete Hypothesen, die dieses erkldren. Im Grenzfalle konnen
in einer Region dieselben Wachstumsdeterminanten bestimmend sein
wie im Gesamtraum, und auch die Intensitit ihrer Einfliisse kann dieselbe

8 Im Unterschied zu den notwendigerweise unterbestimmten Entschei-
dungsmodellen der Wirtschaftspolitik, die Freiheitsgrade aufweisen miissen,
damit eine bewuBite Gestaltung des Wirtschaftsablaufs geplant werden kann.

9 L. Lefeber, Allocation in Space. Production, Transport, and Industrial
Location, Amsterdam 1958.

10 E. v. Béventer, Theorie des rdumlichen Gleichgewichts, Tiibingen 1962.

11 E. v. Boventer, Die Struktur der Landschaft, in: Optimales Wachstum
und Optimale Standortverteilung, hrsg. von E. Schneider, Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 27, Berlin 1962, S.78.

12 J, Tinbergen, The Spatial Dispersion of Production; A Hypothesis,
Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, Bd.97 (1961),
S.412 ff.; ders.,, Sur un modéle de la dispersion géographique de l'activité
économique, Revue d’Economie Politique, Tome 74, 1964, S. 30 ff.

13 H. C. Bos, Spatial Dispersion of Economic Activity, Rotterdam 1964.

14 Vgl. E. v. Boventer, Die Struktur der Landschaft, a.a.0.; A. Weber, Uber
den Standort der Industrien, Tiibingen 1909; W. Christaller, Die zentralen
Orte in Siiddeutschland, Jena 1933; A. Ldsch, Die rdumliche Ordnung der

Wirtschaft, Jena 1944; W.Isard, Location and Space-Economy, New York,
1956.
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sein; regionales und nationales Wirtschaftswachstum verlaufen dann
parallel. Im allgemeinen aber werden die in den einzelnen Gebieten
selbst wirksamen Wachstumsdeterminanten der Angebotsseite (Res-
sourcen einschlieflich technisches Wissen) ungleich iiber das Gesamt-
gebiet verteilt sein, so daB schon aus diesem Grunde unter status
quo-Bedingungen hinsichtlich des Verhaltens der Regionalpolitik mit
unterschiedlichen regionalen Wachstumsraten und unterschiedlichen
Pro-Kopf-Realeinkommen gerechnet werden mufi*42, Hinzu kommen
die Bedingungen, die ,,von auBlen“ gesetzt werden: Das Wachstum einer
Region kann auch dadurch eine Verinderung erfahren, da} der Zugang
ihrer Industrien zu den Mirkten anderer Regionen und Wirtschafts-
rdume sich verbessert (z.B. neue Verkehrswege) oder verschlechtert
(z. B. Sperrung auslédndischer Mérkte)!5,

Modelle, die eine nicht an die nationale Wachstumsprojektion ange-
hingte Schiatzung des regionalen Wirtschaftswachstums erméglichen,
sind m. W. nicht erarbeitet worden. Der Versuch, eine regionale Wachs-
tumsprojektion mit Hilfe einer regionalen Produktionsfunktion zu
unternehmen, erscheint auf den ersten Blick nicht von vornherein aus-
sichtslos, wenn die Region nicht zu klein ist und wenigstens insofern
die Chance besteht, eine regionale Produktionsfunktion empirisch zu
verifizieren. Dieser Ansatz impliziert allerdings, da8 im konkreten
Falle das mdogliche regionale Wachstum nicht von der Nachfrageseite
her limitiert wird; gerade im Hinblick auf die starke AufBenhandels-
abhéngigkeit der Regionen wird diese Bedingung oft nicht erfiillt sein.
Aber selbst wenn die Bedingung in einem konkreten Falle erfiillt ist
und es auflerdem gelingt, die regionale Produktionsfunktion zu identi-
fizieren und die unabhingigen Variablen dieser Funktion durch Glei-
chungen mit ihren projektierbaren oder bekannten Bestimmungsfak-
toren zu verbinden oder einfach durch Trendgleichungen zu bestimmen,
ist der Aussagewert einer derartigen Projektion des regionalen Wachs-
tums trotzdem zweifelhaft. Entscheidend ist hierfiir, daB die Interde-
pendenzen mit der Wirtschaftsentwicklung anderer Regionen unberiick-
sichtigt bleiben. Das kiinftige Wachstum einer Region kann sich dadurch
verindern, dafl auflerhalb dieser Region Angebots- oder Nachfrage-
verschiebungen eintreten, die nicht nur die Menge der in ihr verfiig-
baren Faktoren beeinflussen (was evtl. prognostiziert werden konnte),
sondern vor allem auch die Form der Produktionsfunktion (was nicht
prognostiziert werden konnte).

14a Vgl. auch meinen Beitrag ,,Uber die Notwendigkeit regionaler Wirt-
schaftspolitik, in diesem Band, S. 3 ff.

18 Vgl. ,access approach®, von H.S. Perloff, E.S. Dunn u.a., Regions,
Resources and Economic Growth, Baltimore, 1960, S. 87 ff.
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Aussichtsreicher sind Versuche, das voraussichtliche Wachstum der
Region durch eine Regionalisierung des Wachstums der Gesamtwirt-
schaft und ihrer Teile sowie Branchen zu bestimmen. Derartige Anséitze
finden sich z.B. bei Isard und Perloff u. a., neuerdings auch in einem
Beitrag von Gerfin!®, auf den nunmehr kurz einzugehen ist.

Die regionalen Entwicklungsbesonderheiten im Verhéltnis zur Ent-
wicklung des Gesamtraumes erfafit Gerfin durch einen Regionalfaktor,
der sich multiplikativ aus zwei Faktoren zusammensetzt. Der erste
dieser Faktoren miBt ,den Teil der regionalen Entwicklungsbesonder-
heit, der auf die (Branchen- d.V.)Strukturdivergenzen zuriickgeht“!’.
Der zweite Faktor miBt die ,branchenspezifischen ... regionalen Wachs-
tumsunterschiede”, das sind: die ,reinen Standorteinfliisse“!8. Ein
Wachstumsfaktor von 1 bedeutet die Abwesenheit regionaler Wachs-
tumsbesonderheiten; ist der Faktor groSer (kleiner) als 1, so sind in
der Region wachstumsbeschleunigende (-hemmende) Krifte wirksam.
Die empirische Auffiillung der definitorischen Beziehung ist das eigent-
liche Problem fiir die Projektion. Erméglicht eine Input-Output-Analyse
fiir die Volkswirtschaft die Projektion der Branchenentwicklungen, so
ist der erste Faktor bestimmt. Die Werte fiir die Berechnung des zweiten
Faktors miissen dann auf Grund zukunftsgerichteter vergleichender
Standortiiberlegungen fiir die Branchen gefunden werden — eine Auf-
gabe, die, wenn sie nicht durch Daumenpeilung und ,sachverstidndiges
Urteil“ gelést werden soll, die Verwendung von Techniken bzw. Mo-
dellen verlangt, die Aussagen iiber den EinfluB komplexer Standort-
faktoren ermoglichen (EinfluB der standortgebundenen Kosten, der
Agglomerationseffekte usw.).

Gleichgiiltig, welches Modell fiir die Projektionen der regionalen
Endnachfrage oder Sektorproduktionen verwandt wird, gleichgiiltig
auch, ob eine status quo-Projektion erfolgt: In jedem Falle — vor allem
natiirlich dann, wenn mehrere Modelle bzw. unabhéngige Projektions-
verfahren angewandt werden — empfiehlt es sich, die Ergebnisse der
Projektionen in der Form eines Regionalbudgets niederzulegen, damit
ihre Konsistenz herbeigefiihrt werden kann.

IV. Besondere Beachtung haben in der Literatur iiber Regionalana-
lysen die Input-Output-Modelle gefunden. Auch iiber ihre Anwendung
ist wiederholt berichtet worden.

18 W. Isard, Methods ..., a.a.0,, S.259; Perloff, Dunn u.a., a.a.0., S.70 ff;
H. Gerfin, Gesamtwirtschaftliches Wachstum und regionale Entwicklung,
Kyklos, Vol. XVII, 1964, S. 565 ff.

17 H. Gerfin, a.a.O., S. 586.
18 H. Gerfin, a.a.0., S. 586,
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Bei der regionalen Input-Output-Analyse!® handelt es sich um eine
analoge Anwendung der nationalen Input-Output-Analyse; hinsichtlich
ihres formalen Aufbaues unterscheidet sie sich von dieser nicht. Auf
ihre Darstellung kann deshalb hier verzichtet werden. Befassen wir
uns statt dessen mit einigen Fragen, auf die sie eine Antwort zu geben
versucht, und mit den Problemen der Anwendung!

a) Liegt fiir eine gegebene Periode eine Schitzung der regionalen
Endnachfrage einschlieBlich Export vor, so lassen sich durch Anwendung
eines offenen statischen Modells die Produktionsmengen der Sektoren
vorausschitzen. Oder: Sind die Produktionsmengen der Sektoren in
der Region projiziert (z.B. im Wege der Anhingung an nationale
Vorausschitzungen), so kann die kiinftige Endnachfrage fiir die Region
errechnet werden.

b) Wichtig ist auch die Anwendung fiir Fille der Inzidenzpriifurg:

— Wie wirkt sich eine Zunahme des Fernabsatzes, d. h. des regionalen
Exports ceteris paribus auf die Gesamtproduktion der Region aus?

— Welche Wirkungen sind von einer Verdnderung im Niveau und in
der Zusammensetzung der laufenden o6ffentlichen Ausgaben auf
die einzelnen Sektoren und insgesamt zu erwarten?

— Gelingt es, eine Matrix der Kapitaleinsatz-Koeffizienten aufzustel-
len, so lassen sich auch Voraussagen iiber die Wirkungen von erwar-
teten, geplanten oder moglichen Verdnderungen in der Investitions-
nachfrage treffen.

c) Eine Spezialanwendung ist die Vorausschidtzung des Fléchen-
bedarfs fiir Stadtregionen, die bisher u.a. fiir St.Louis?®, Stockholm
und Amsterdam durchgefiihrt wurde. Ein dhnlicher Versuch wird z. Zt.
fiir den Industrieflichenbedarf in Osnabriick unternommen.

Alle Probleme, die sich bei der Anwendung von Input-Output-
Analysen fiir die Volkswirtschaft stellen, finden wir auch bei der
regionalen Input-Output-Analyse wieder. Einige spezifisch regionale
Anwendungsfragen kommen jedoch noch hinzu.

19 W. Isard, Some Empirical Results and Problems of Regional Input-
Output Analysis, in: W. Leontief u.a., Studies in the Structure of the
American Economy, New York, 1953, S.116 ff.; V. Cao-Pinna, Problems of
Establishing and Using Regional Input-Output-Accounting, in: W. Isard
and J. H. Cumberland, a.a.0., S. 305 ff.; Ires Ital Consulat SEMA, Struttura e
prospettive economiche di una regione; Annalisi settoriali, studi di mercato e
modello econometrico per la provincia di Forino, Mailand 1962; L. Derwa,
Une expérience économique: La méthode d’input-output appliquée a la
région liégeoise, in: Aspects internationaux des Problémes d’Economie
régionale, Premier Congrés International d’Economie Régionale, Briissel 1958.

20 W.Z. Hirsch, Application of Input-Output Techniques to Urban Areas,
in: T. Barna ed. Structural Interdependence and Economic Development,
London 1963, S. 151 £f.
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Hier wie dort bildet die Gewinnung einer empirisch zutreffenden
Koeffizienten-Matrix ein Kernproblem. Auch dann, wenn fiir eine ge-
gebene Periode eine in etwa zutreffende Koeffizienten-Marix bestimmt
werden konnte, stellt sich zunéchst dieselbe Frage wie bei der natio-
nalen Input-Output-Analyse: Wie kann den Preis- und Substitutions-
effekten sowie den Verdnderungen der relativen Produktivitdten ver-
gleichsweise am besten Rechnung getragen werden, damit die ent-
sprechend verdnderte Matrix fiir Projektionszwecke brauchbar wird?
Die von Richard Stone und Mitarbeitern entwickelte RAS-Methode kann
lediglich als ein Notbehelf dienen?', Die besondere Schwierigkeit der
regionalen Input-Output-Analyse ergibt sich daraus, daB die Input-
Koeffizienten nicht ohne weiteres aus der nationalen Koeffizienten-
Matrix entnommen werden konnen, da ja die Produktbiindel der Sek-
toren und z.T. auch die Produktionsmethoden desselben Gutes in
verschiedenen Regionen voneinander abweichen. Es wird also not-
wendig, fiir jede Region die technologische Struktur zu bestimmen.

Dafl die Anwendung statischer oder dynamischer Modelle der regio-
nalen Input-Output-Analyse heute noch am Fehlen geeigneter sta-
tistischer Unterlagen scheitert, ist ein rein praktisches Argument. Es
richtet sich nicht gegen Operationalitdt der Methode als solcher. Wenn
diese Technik einen Aspekt des Interdependenzproblems — (die Inter-
dependenz i.S. der Input-Output-Analyse) — empirisch in den Griff
bekommt und daher geeignet ist, bedeutsame Fragen fiir die Regional-
politik zu beantworten, dann diirfte die Nachfrage nach statistischem
Zahlenmaterial fiir diese Zwecke frither oder spiter (je nach Intensitat
institutionell oder psychologisch bedingter Widerstinde) zu einem ent-
sprechenden Angebot fiihren. Uber die Brauchbarkeit derartiger Mo-
delle aber kann letzten Endes nur auf Grund empirischer Tests ent-
schieden werden, die heute ja auch bereits in zahlreichen L#ndern
durchgefiihrt werden. Einer Sammlung ,grundsitzlicher Bedenken®
fehlt deswegen die Beweiskraft.

V. Dem Phinomen der wirtschaftlichen Interdependenz (i.S. der
Input-Output-Analyse) in einer Region kann bei speziellen empirischen
Fragestellungen auch mit vereinfachten, groberen Verfahren Rechnung
getragen werden. Diese begniigen sich damit, aus der Gesamtmenge
der Interdependenzen die Menge der im konkreten Falle entscheiden-
den Abhingigkeiten herauszugreifen und nur diese explizit zu analy-
sieren.

21 Paelinck, J. et Waelbroeck, J. — La méthode TAS de Cambridge, un
essai d’application A l’étude des variations des coefficients techniques du
tableau interindustriel belge, Economie appliquée, Torne XVI 1963, no, 1.
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Ein Ansatz ist Tinbergen?® zu verdanken: die Semi-Input-Output-
Analyse. Um z. B. eine Aussage dariiber treffen zu kénnen, welche Aus-
wirkungen die Produktionsausdehnung eines Sektors auf Grund der
intersektoralen und interregionalen Interdependenzen fiir die gesamte
Volkswirtschaft hat, werden nur die Sektoren beriicksichtigt, die
ynationale Giiter® herstellen, also solche Produkte, die nicht durch
Importe beschafft werden. Analog kann im Falle einer regionalen
Anwendung nach den Auswirkungen z. B. der Ansiedlung einer neuen
Industrie auf die regionalen Produktionen gefragt werden.

Im Prinzip sehr dhnlich ist die Anwendung der Input-Output-Methode
bei der sog. Industrieckomplex-Analyse, einem partial-regionalen Mo-
dell zur Optimumbestimmung??, auf das weiter unten noch einzugehen
ist. Einen Industriekomplex definiert Isard als eine Menge von Aktivi-
titen an einem gegebenen Standort, die untereinander enge Verbin-
dungen aufweisen, sei es auf Grund der Produktionstechnik, des Mark-
tes oder anderer Beziehungen?t, In einer Matrix werden die wichtigsten
mengenmifigen Beziehungen erfaft. Im Kopf der Matrix sind die
Aktivitdten bzw. Prozesse des Industriekomplexes angefiihrt, an ihrer
Seite die verschiedenen ,Giiter”, u.zw. sowohl die Outputs als auch
die Inputs. Ein beliebiges Element xj der Matrix stellt die spezifische
Menge des Gutes i pro Einheit des Prozesses k dar.

Die Information iiber die Interdependenzen kann sowohl zur Erkli-
rung bestehender Kombinationen der Produktionsprozesse als auch zur
Analyse alternativer ProzeBkombinationen herangezogen werden und
somit dazu beitragen, die vergleichsweise beste Kombination zu be-
stimmen.

VI. Die totalregionale Input-Output-Analyse — nicht die zuletzt
besprochenen Sonderformen — betrachtet die Region und ihre Sektoren
als ein mit anderen Raumeinheiten interagierendes System. Importe
und Exporte werden beriicksichtigt. Daraus folgt fiir die Importe:
“... imported inputs cannot be aggregatively registered in the counter-
part account of exports, but they must be classified also by section of
origin®.” Indem nun die Importe der einzelnen Sektoren erfat werden,
wird die Transaktions-Matrix rechteckig; sie enthilt mehr Zeilen als

22 J. Tinbergen, Projections of Economic Data in Development Planning,
Abdruck aus: Planning for Economic Development in the Caribbean, Carib-
bean Organization, Hato Rey, Puerto Rico, 1963, S.43; ders., The Appraisal
(fgslln\éestment Projects, The Semi-Input-Output-Method, Industrial India,

, S.25.

28 W. Isard, E. W. Schooler and T. Vietorisz, Industrial Complex Analysis
and Regional Development, New York 1959.

24 W. Isard, Methods ..., a.a.0., S.3717.

25 V. Cao-Pinna, a.a.O., S.309.



74 Hans K. Schneider

Spalten, u.zw. so viele zusitzliche Zeilen wie Regionen, aus denen
die Importe stammen. In analoger Weise wie fiir die Region A eine
neue Matrix der Importe ihrer n Sektoren aus (m — 1) anderen Regio-
nen und dem Ausland entsteht, lassen sich die n sektoralen Exporte
von A in die (m —1) Regionen und das Ausland in Matrixform dar-
stellen. Dieses Prinzip fiir die Erfassung der AuBlenhandelsverflechtun-
gen 148t sich schlieBlich auf die Gesamtheit der m Regionen anwenden.
Dadurch erhilt man die interregionale Transaktionsmatrix.

Die einfachste Form der Erfassung interregionaler Verflechtungen
stellt das von J.le Pas entwickelte Schema dar (s. Schaubild 1),
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Schaubild 1

26 J, le Pas, La cohérance des programmes régionaux par la recherche des
itinéraires de propagation. Problémes de méthode, in: ,Structure et Crois-
sanceﬁrégionale“, Cahiers de L'ISEA, Supplem. 130, 1962, Série L, No. 11,
S. 45 ff.
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Die Matrix links oben registriert die Lieferungen zwischen den
Sektoren der Region A, die Matrix links unten die Importe der n Sekto-
ren von A aus den (m — 1) anderen Regionen und dem ,Rest der Welt“,
die Matrix rechts oben die Exporte der n Sektoren von A an die (m — 1)
anderen Regionen und an den ,Rest der Welt“. Die Felder der stark
umrinderten Diagonalen verzeichnen die (m — 1) Leistungsbilanzsalden
der Region A mit anderen Regionen und dem ,Rest der Welt“.
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Gedanklich bereitet es keine Schwierigkeiten, auch die intersektoralen
Verflechtungen in den Regionen B, C ... und die interregionalen Inter-
dependenzen aller Sektoren zu erfassen. Das entsprechende Schema
zeigt Schaubild 227, Die Transaktions-Matrizen in der Hauptdiagonalen
verzeichnen die intraregionalen Lieferungen der Sektoren.

Selbstversténdlich bilden die definitorischen Beziehungen: die Bilanz-
gleichungen der interregionalen (oder anderer) Input-Output-Tabellen
kein Modell, sondern, wie gezeigt, nur deskriptive Informationsinstru-
mente. Ein Input-Output-Modell erhidlt man erst, wenn empirische
Hypothesen eingefiihrt werden, und zwar in den vorliegenden Féillen
des statischen Modells: Hypothesen iiber die Produktionsfunktionen
und evtl. auch {iber die Importfunktionen (soweit der Importbedarf
nicht bereits durch die Produktionsfunktionen der Sektoren bestimmt
ist). Die Frage, ob die angenommene Proportionalitit von Output und
Input, einschlieflich importierter Inputs, empirisch korrekt im Sinne
einer brauchbaren Approximation ist, ist die Frage jeder Input-Output-
Analyse; sie kann nur durch Uberpriifung der Ergebnisse an der
Realitdt beantwortet werden.

Im {brigen sind die statistischen Materialanforderungen der inter-
regionalen Input-Output-Analyse betrédchtlich, insbesondere die des
intersektoralen-interregionalen Typs dieser Modelle (vgl. Schaubild 2).
Ob die dadurch verursachten Kosten hingenommen werden sollen,
hingt letztlich davon ab, ob die zusdtzliche Information, die derartige
Modelle liefern, erstens brauchbar und zweitens dariiber hinaus auch
fiir die Regionalpolitik wichtig ist. Unentbehrlich ist die Information
der intersektoralen-interregionalen Modellanalyse dann, wenn die Re-
gionalpolitik regional und sektoral differenzierte Entwicklungsziele
verfolgt. So wird verstandlich, daf3 z. B. in Frankreich derartige Modelle
als wesentliche Informationsinstrumente fiir die Wirtschaftspolitik an-
gesehen werden. Beschrinkt sich die Regionalpolitik hingegen auf
Einzelaktionen in sog. ,,Problemregionen” oder auch auf umfassendere,
aber im wesentlichen nur intraregional koordinierte Aktionen, so kann
sie auf Informationen {iber intersektorale-interregionale Verflechtungen
verzichten. Der Vollstdndigkeit halber sei darauf hingewiesen, daf3 die
interregionale Input-Output-Analyse auch von einer nationalen Input-
Output-Analyse ausgehen kann. Zu diesem Zweck werden die regio-
nalen, d.h. lediglich innerhalb der Region getauschten Giiter von den
interregionalen (bzw. nationalen) unterschieden. Die regionale Gesamt-
produktion eines Sektors setzt sich also zusammen: aus der Produktion

27 W. Isard, Interregional and Regional Input-Output Analysis; a Model
of a Space-Economy, Review of Economics and Statistics, Vol. XXXIII, 1951,
S.318f.
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an regionalen und der Produktion an interregionalen (bzw. nationalen)
Giitern.

Auf eine Darstellung des Verfahrens kann verzichtet werden?,

C. Optimierungsmodelle

1. Die Gewinnung von Information iiber die aktuelle und die kiinftige
Situation ist fiir die Regionalpolitik wie fiir jede Wirtschaftspolitik
nicht Selbstzweck. Erst durch die Beziehung auf eine soziale Praferenz-
ordnung, eine Wertskala, erhilt die Information ihre volle Bedeutung.
Erst aus der Gegeniiberstellung der beobachteten bzw. projizierten
Lage mit der angestrebten ergibt sich die regionalpolitische Aufgabe.
Ebenso ist eine Wirkungsprojektion fiir Instrumente dann noch keine
eindeutige Entscheidungshilfe, wenn mehrere regionalpolitische Stra-
tegien einen gleichen Erfiillungsgrad bei einem Ziel ermoglichen, so
daB die Frage weiterhin offen bleibt, welche Strategie gewihlt werden
soll.

Es ist also notwendig, fiir die Zwecke der Regionalpolitik die ,sozia-
len Normen*“ zu konkretisieren. Das geschieht in der Praxis durch nicht
formalisierte Entscheidungsprozesse, an denen regelmiBig eine Viel-
zahl von Akteuren mitwirkt; selten und dann in einer nur lockeren
Form sind diese Einzelentscheidungen koordiniert. Die Chance, Modelle
fiir die Losung von regionalpolitischen Optimumsaufgaben heranzu-
ziehen, besteht angesichts der zersplitterten, sich zum Teil {iberschnei-
denden Verteilung politischer und administrativer Macht praktisch nur
bei regionalpolitischen Teilaufgaben, etwa in der Verkehrsplanung, in
der Planung von Energiestraen, evtl. auch in der Planung neuer In-
dustrieschwerpunkte. Das Gesamtproblem einer optimalen Regional-
politik fiir eine Gesamtheit von Regionen (oder fiir eine einzelne Re-
gion) entzieht sich einer umfassenden Formalisierung schon deshalb,
weil es nicht moglich ist, eine widerspruchsfreie Praferenzfunktion, die
samtliche relevanten Ziele und Instrumente als Argumente enthilt,
zu gewinnen.

Ein vollstdndiges Optimierungsmodell fiir die Losung von Teilauf-
gaben der Regionalpolitik muB} enthalten:

28 Vgl. hierzu: W. Leontief, Interregional Theory, in: Studies in the Struc-
ture of the American Economy. New York 1953, S. 93 ff.; ferner: W. Leontief,
and A. Strout, Multiregional Input-Output-Analysis, in: T. Barna, a.a.O.,
S.119 ff.; W. Isard, Methods, a.a.0., S.309ff.; W. Leontief, Interregionale
Beziehungen wirtschaftlicher Aktivitdten, in: Probleme des rdumlichen
Gleichgewichts in der Wirtschaftswissenschaft, hrsg. von W.G. Hoffmann,
Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 14, Berlin 1959, S.46 ff.;
W. Leontief, Die multiregionale Input-Output-Analyse, Koln - Opladen 1963;
C.M. Tiebout, Regional and Interregional Input-Output Models: An
Appraisal, Southern Economic Journal, Vol. XXIV, 1957, S.3. .
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— eine Zielfunktion,
— Informationen iiber die Struktur der Realitit und
— tiber die Wirkungen der Instrumente,

— Bedingungen faktischer und normativer Art, die den Bereich der
zuldssigen Losungen begrenzen,

Oft werden Optimierungsmodelle nicht als Entscheidungsinstrumente
konstruiert, sondern zu dem bescheideneren Zweck, iiber die Optimum-
eigenschaften z.B. einer sektoralen Entwicklung unter regionalem
Aspekt zu informieren. An die Stelle der regionalpolitischen Instru-
mente treten dann die im Modell erfaten Aktivitdten der Unternehmer
des betreffenden Sektors.

II. Am einfachsten 148t sich dies am Modell der Linearen Program-
mierung demonstrieren. Lineare Entscheidungsmodelle sind wiederholt
fiir den Zweck der Optimumbestimmung bei regionalwirtschaftlichen
Problemen angewandt worden, und zwar vor allem im Rahmen partial-
regionaler Fragestellungen, weniger im weiteren Rahmen der total-
regionalen Analyse?®.

Die Zielfunktion kann z.B. lauten: ,Maximierung der regionalen
Giitererzeugung®, ,Maximierung der Wachstumsrate eines Systems
mehrerer Regionen“, ,Minimierung der Produktions- und Transport-
kosten einer einzelnen Erzeugung (mehrerer Erzeugungen)“ oder ,,Mini-
mierung der Transportkosten eines gegebenen Transportvolumens.
Diese Maximierung bzw. Minimierung erfolgt im linearen Modell fiir
bestimmte Koeffizienten der Zielfunktion (etwa fiir bestimmte Markt-
preise der Giiter und Faktoren, spezifische Netto-Produktionswerte,
evtl, auch accounting-Preise) in der Weise, daf3 fiir die verschiedenen
Aktivititen die zieladdquaten (und im iibrigen zulédssigen) Niveaus
bestimmt werden. Aktivitidten kénnen Produktionen oder z.B. auch
Investitionen sein%.

Die Maximierung bzw. Minimierung der Zielfunktion hat, wie gesagt,
unter einschrinkenden Bedingungen zu erfolgen, die in der Form
linearer Ungleichungen geschrieben sind. Diese begrenzen den Bereich
der Wahlméglichkeiten. Hierbei kann es sich einmal um Bedingungen

29 J. M. Henderson, The Efficiency of the Coal Industry, Cambridge, Mass.,
1958; R. Thoss, Die Standorte der westdeutschen Papierindustrie. Ein Pro-
grammierungsmodell, K6ln und Opladen 1964; A. C. Egbert and E. O. Heady,
Regional Production in Grain Production: A Linear Programming Analysis,
U.S.Dep. of Agricultural Tech. Bul. No. 1241, Washington 1961; E.O. Heady
u. A.C. Egbert, Regional Programming of Efficient Agricultural Production
Patterns, Econometrica, Vol.32, 1964, S.374ff Zur totalanalytischen An-
wendung vgl. E. v. Boventer, Die Theorie ..., a.a.0., L. Lefeber, a.a.O.

30 A, Rahman, Regional Allocation of Investment, Quarterly Journal of
Economics, Vol. LXXVII (1963), S. 27 {f,
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normativer Art handeln: Die regionalen Einkommensdisparitaten diir-
fen bestimmte Werte nicht {iberschreiten®!; die Wanderung von Arbeits-
kraften darf nicht mehr als a%op.a. der Erwerbsbevolkerung aus-
machen; usw. Die anderen Bedingungen ergeben sich aus der Knappheit
der verfiigbaren Faktoren, aus Nachfragerestriktionen oder anderen
faktischen Begrenzungen.

III, Das mogliche Anwendungsfeld der Linearen Programmierung fiir
Zwecke der Regionalanalyse und -politik ist noch lingst nicht erforscht.
Die bisher vorliegenden Ergebnisse fiir Optimierungsprobleme in ver-
schiedensten Erzeugungsbereichen weisen jedoch darauf hin, daBl diese
Modelle durchaus aussagefihige Informationen fiir die praktische Re-
gionalpolitik zu liefern vermdgen. Ein Vorteil ihrer Anwendung ist
darin zu sehen, daB8 sie eine simultane Losung fiir das fragliche Problem
liefern und dadurch eine Aussage iiber die optimalen regionalen Struk-
turen der betreffenden Erzeugung(en), Transporte oder Investitionen
im grofen ermdoglichen. Durch marginale Variation, d. h. eine Art Fein-
analyse des Ergebnisses der Linearen Programmierung, die den be-
sonderen Bedingungen des jeweiligen Standortes und der einzelnen
Erzeugung Rechnung triagt, kann das Ergebnis dann evtl. noch weiter
verbessert werden. Auch wenn die Technik der Linearen Programmie-
rung nicht dazu eingesetzt wird, um die optimale Handlungsalternative
fir die Entscheidungstriger der Regionalpolitik aufzuzeigen, ist sie
fiir diese Akteure informativ. Denn es ist fiir die Regionalpolitik
zweifellos wichtig zu wissen, welche Optimumeigenschaften z.B. die
rdumliche Verteilung bestimmter Produktionen kennzeichnen und
welche (marginalen) Knappheitswerte den einzelnen ,restraints“ zu-
geordnet sind.

Die Verfeinerungen der Programmierungs-Technik (nichtlineare,
ganzzahlige, gemischt-ganzzahlige Programmierung) mégen hier, da
hier nur ein Uberblick iiber die verschiedenen Modelltypen gegeben
werden soll und kann, auBler Betracht bleiben, Es sei lediglich erwihnt,
daB sie bisher liberwiegend fiir die Kliarung von Fragen der ,reinen
Theorie“ angewandt wurden.

Die Technik der Linearen Programmierung basiert auf drei empi-
rischen Grundannahmen: Linearitdt der Relationen (konstante Skalen-
ertrige!) und der Zielfunktion, vollkommene Teilbarkeit und Unab-
héngigkeit der Prozesse (keine externen Effekte!). Inwieweit diese
Grundannahmen und die speziellen Hypothesen des jeweils angewand-
ten Modells im konkreten Falle zulissig sind, ist schwer zu sagen. Ein

31 Z.B.: Das Verhiltnis des Pro-Kopf-Einkommens in Region A zu dem
der Region B darf nicht kleiner als 80 9% sein; und vice versa. Siehe A.
Rahman, a.a.O., S.29.
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einfacher Test, dem vergleichbar, der bei der Input-Output-Analyse
tUber die Brauchbarkeit der vereinfachenden Hypothesen entscheidet,
ist fiir die regionalwirtschaftlichen oder sektoralen Optimierungs-
modelle kaum moglich. Wenn z.B. die Ausrechnung eines Modells
der interregionalen Linearen Programmierung die Aussage liefert, daB
eine bestimmte rdumliche Verteilung der Produktion A deren Gesamt-
kosten minimalisiert, so diirfte es zumindest sehr schwierig sein, die
empirische Richtigkeit der im Modell gewonnenen Aussage zu iiber-
priifen®2, Daraus folgt die Notwendigkeit, im konkreten Anwendungs-
fall sorgfaltig zu priifen, ob die Grundannahmen der Linearen Pro-
grammierung in der Realitdt wenigstens ndherungsweise erfiillt sind.

Bedenken gegen eine Anwendung dieses Modells kénnen vor allem
dann erhoben werden, wenn es darum geht, die optimale rdumliche
Verteilung mehrerer Produktionen oder Investitionen auf Zentren
mit unterschiedlicher Agglomerationsdichte zu bestimmen. Hier spielen
sowohl externe Produktionseffekte als auch steigende Skalengrenz-
ertrige eine Rolle, d.h. die Grundannahmen der Linearen Program-
mierungstechnik sind nicht erfillt.

IV. Die Erfassung der Agglomerationseffekte ist, wie v.Boventer
mit Recht bemerkt, ,einer der wichtigsten Engpésse fiir die Formulie-
rung einer rationalen Raumwirtschaftspolitik“33. Obwohl es sich hierbei
nicht um eine Frage handelt, die unmittelbar die Art der Modelle fiir
die Regionalpolitik betrifft, seien einige Anmerkungen hierzu gestattet.

Die Faktoren, die einzeln oder zusammen das Entstehen lokaler
bzw. regionaler Schwerpunkte wirtschaftlicher Tatigkeit verursachen,
werden in der Standortlehre in ,large-scale economies“, das sind die
hauptséchlich auf Unteilbarkeiten zurilickgehenden internen Kosten-
einsparungen, in ,localization economies“ und ,urbanization economies*
unterteilt3, Unter ,localization economies“ sind externe Kostenein-
sparungen einer Unternehmung zu verstehen, die sich aus der Nach-
barschaft von Betrieben derselben Branche ergeben. Die ,urbanization
economies“ resultieren aus der Nachbarschaft von Betrieben anderer

32 Es sei denn, es handele sich um ein verstaatlichtes Unternehmen! Dieses
konnte intertemporale und zwischenbetriebliche Kostenvergleiche durch-
flihren und dadurch die Richtigkeit der Behauptung testen. Wie aber konnten
derartige Vergleiche bei einer Vielzahl konkurrierender Unternehmen orga-
nisiert werden?

33 Art. Raumwirtschaftstheorie (E. v.Boventer), Handworterbuch der
Sozialwissenschaften, Stuttgart, Tiubingen und Goéttingen, 1964; Bd. 8, S.705.

34 Diese Klassifikation der ,Fiihlungsvorteile* wurde bereits von Ohlin
vorgeschlagen, im Sprachgebrauch durchgesetzt hat sie sich jedoch erst nach
der Veroffentlichung von Hoover.

Vgl. E. M. Hoover, Location Theory and the Shoe and Leather Industries,
Cambridge, Mass., 1937, S.90f.; B. Ohlin, Interregional and International
Trade, Cambridge, Mass., 1933, S. 203.



Modelle fiir die Regionalpolitik 81

Branchen; bei ihnen handelt es sich um Kosteneinsparungen oder
Ertragsverbesserungen der Unternehmung, die auf Dritte zuriickgehen.
Zu diesen ,urbanization economies“ sind systematisch auch die vom
Ausbau der Infrastruktur ausgehenden Effekte auf Nutzen, Ertriage
und Kosten des Privatsektors zu rechnen. Praktisch ist es oft schwierig
oder sogar unmoglich, externe Produktionseffekte technologischer und
pekunidrer Art sowie Skaleneffekte zu unterscheiden. Die ,large-scale
economies“ von benachbarten Betrieben anderer Branchen konnen sich
in einer bestimmten Branche als externe pekunidre Vorteile auswir-
ken; externe technologische und externe pekuniire Effekte konnen auf
dieselbe Verursachung zuriickgehen, etwa auf einen technisch-wirt-
schaftlichen Verbund im Rahmen eines Industriekomplexes.

Aber abgesehen von der praktisch schwierigen Identifizierung der
einzelnen Effekte: In jedem Falle ist zumindest eine der Grundannah-
men der Linearen Programmierung nicht erfiillt. Dann mufl entweder
diese Rechentechnik durch eine andere, besser geeignete ersetzt werden,
oder es wird — bei ihrer Weiterverwendung — notwendig, ex post
Korrekturen der Ergebnisse vorzunehmen.

V. Wenn auf Programmierungs-Modelle verzichtet werden muBl —
sei es, weil das zu entscheidende empirische Problem in seiner formalen
Struktur nicht der eines anwendbaren Modells entspricht, sei es, weil
die notwendigen Daten nicht beschafft werden kénnen — wie ist dann
vorzugehen, um Aussagen iiber ,das Optimum“ zu gewinnen? Eine
Vielzahl von Optimierungs- bzw. Erfolgskriterien ist nicht explizit in
ein umfassenderes Modell eingebaut. Die partialregionale Betrachtung
uberwiegt.

Die ,vergleichende Kostenanalyse“3s zielt darauf ab, den kosten-
glinstigsten Standort einer Investition bzw. Produktion zu bestimmen.
Verglichen werden nur die regional differierenden Kosten; ihr Minimum
bestimmt den optimalen Standort. Zuldssig ist die ausschlieSliche Ver-
wendung des Kostenkriteriums natiirlich nur dann, wenn die Nach-
frageseite des Projekts fiir jeden Standort dieselbe ist, d. h. mit gleichen
Einnahmen gerechnet werden kann und wenn die qualitativen Stand-
ortfaktoren keine ins Gewicht fallende Rolle spielen. Gerade das
letztere ist aber bei vielen ,footloose-industries“ der Fall: Thre Stand-
ortwahl héngt entscheidend von Faktoren ab, die sich — jedenfalls
bisher — einer die wirkliche Bedeutung dieser Faktoren widerspiegeln-
den quantitativen Erfassung entzogen haben. Daraus ergibt sich die
Aufgabe, Techniken zu entwickeln, die eine Quantifizierung ,quali-

35 W. Isard, Methods, a.a.O., S. 233; siehe ebenfalls: W. Isard and T. Reiner,
Regional and National Economic Planning and Analytical Techniques for
Implementation, in: Isard and Cumberland, a.a.O., S.26 f.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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tativer“ Standorteigenschaften ermdglichen (z. B. Skalierungstechniken).
Die Anwendungsmdéglichkeit der ,,vergleichenden Kostenanalyse® bzw.
einer ,vergleichenden Ertrige/Kosten-Analyse“ ist heute jedenfalls
auf relativ wenige Produktionen begrenzt.

Eine Sonderform der vergleichenden Kostenanalyse ist die Industrie-
komplexanalyse®. Diese Technik ist entwickelt worden, um einen
Kostenvergleich fiir einen Komplex verschiedenartiger untereinander
verbundener Investitionsprojekte bzw. Aktivititen zu ermdglichen.
Sowohl externe Produktionseffekte als auch steigende Grenzertrige
der betreffenden Produktionen lassen sich bei dieser Methode beriick-
sichtigen.

Isard und Reiner3? kamen in der Pionierarbeit der Industriekomplex-
analyse im Rahmen einer empirischen Untersuchung fiir Puerto Rico
zu dem Ergebnis, dal die Ansiedlung von Raffinerien in Puerto Rico im
Vergleich zur Ansiedlung an der Siidkiiste der USA einen jidhrlichen
Nachteil von 112.000 $ bringen wiirde, die Ansiedlung einer Kunst-
diingerfabrik, isoliert gesehen, einen jihrlichen Nachteil von 168.000 $.
Eine Kombination von Raffinerie- und Kunstdiingerfabrikation redu-
zierte den Nachteil auf 20.000 $ jahrlich. Wird diese Kombination noch
durch das Produkt ,Staple Fiber“ erginzt, so ergab sich auf Grund
der Berechnungen ein Kostenvorteil in Hohe von 1,5 Mio pro Jahr.
Je nach Zusammensetzung des Komplexes ergaben sich somit verschie-
dene Kostennachteile bzw. -vorteile des Standorts in Puerto Rico.

Die Nutzen-Kosten-Analyse (benefit-cost-analysis) versucht, die ge-
samtwirtschaftlichen Ertridge (social returns) und Kosten (social costs)
alternativer Projekte zu erfassen’®. Das Verfahren wurde von der

36 W. Isard, E. W. Schooler and Th. Vietorisz, Industrial Complex Analysis
and Regional Development. A Case Study of Refinery-Petrochemical- Syn-
thetic Fiber Complexes in Puerto Rico, New York - London 1959.

37 a.a.0,, S.28f.

38 O. Eckstein, Benefit-Cost-Analysis and Regional Development, in:
Isard-Cumberland, a.a.O., S. 359. Die Literatur zur Konzeption und zu Einzel-
fragen des Vorgehens ist sehr umfassend:

O. Eckstein, Investment Criteria for Economic Development and the
Theory of Intertemporal Welfare Economics, Quarterly Journal of Eco-
nomics, Vol. LXXI, 1957, S.56 ff.; ders., Water Resource Development: The
Economics of Project Evaluation, Cambridge, Mass., 1958; ders., A Survey
of the Theory of Public Expenditure Criteria, in: J. M. Buchanan (ed.)
Public Finances: Needs, Sources and Utilization. A Conference of the Uni-
versities — National Bureau Committee for Economic Research, Princeton
1961, S.439 ff.; M.S. Feldstein, Net Social Benefit Calculation and the
Public Investment Decision, Oxford Economic Papers, Vol. 16, 1964, S. 114 ff.;
J. Hirshleifer, J. C. De Haven and J. W. Milliman, Water Supply: Economics,
Technology and Policy, Chicago 1960; Ch.J. Hitch and R. N. McKean,
Economics of Defense in the Nuclear Age, Cambridge, Mass., 1960; J.V.
Krutilla and O. Eckstein, Multiple Purpose River Development, Baltimore



Modelle fiir die Regionalpolitik 83

US-amerikanischen Regierung vor mehr als 3 Jahrzehnten entwickelt,
um Mehrzweckprojekte (Wasserkraftwerk — Hochwasserkontrolle —
Schiffahrtsweg) beurteilen zu konnen. Kriterium fiir die Rangfolge
alternativer Projekte ist das Verhdltnis (bei einer Variante: die Diffe-
renz) von gesamtwirtschaftlichen Ertrigen und Kosten. Hiermit wird
der Versuch unternommen, Effizienzkriterien der welfare economics fiir
staatliche GroBentscheidungen mit erheblicher regionalwirtschaftlicher
Bedeutung anwendbar zu machen. Bei der Bestimmung der GroSen,
die in das Kriterium eingehen, werden die externen Effekte beriick-
sichtigt; auch den faktischen Restriktionen 148t sich Rechnung tragen,
und es ist auBlerdem moglich, eine sektorale Analyse mit ihm zu ver-
binden3. Das Nutzen-Kosten-Kriterium diirfte unter den bisher ausge-
arbeiteten Kriterien zur regionalpolitischen Beurteilung von Grofi-
projekten am stidrksten iiberzeugen.

Aus der Vielzahl weiterer Kriterien, die isoliert oder eingebaut in
ein umfassenderes Modell, fiir die Losung von Optimierungsaufgaben
durch entsprechende Investitionsgestaltung vorgeschlagen worden sind,
sei abschlieBend noch das Kriterium des sozialen Grenzprodukts er-
wéhnt. Es wurde von Kahn eingefiihrt und von Chenery in empirischen
Untersuchungen angewandt®.

Der gleichen Kategorie von Optimierungskriterien ist das von Giersch
vorgeschlagene Kriterium fiir eine wachstumsoptimale Allokation der
Investitionen zuzurechnen®. Nach dem Giersch-Kriterium sind die
Investitionen in den Regionen vorzunehmen, in denen die langfristige
Durchschnittsproduktivitit am groBten ist. Die Durchschnittsproduk-
tivitdt wird als brauchbarer MaBstab des ,Entwicklungspotentials
einer Region angesehen. Wegen der Unteilbarkeiten und der Komple-
mentaritatsbeziehungen zwischen den Investitionen sollen nicht ein-
zelne Objekte, sondern Investitionskomplexe eines optimal strukturier-
ten Entwicklungsplans betrachtet werden. Die Erfassung der Zusam-

1958; St. A. Marglin, Economic Factors Affecting System Design, in Maass, A.
u. a., Design of Water Resource Systems, Cambridge, Mass., 1962; ders., The
Social Rate of Discount and the Optimal Rate of Investment, Quarterly
Journal of Economics, Vol. LXXVII, 1963, S.95ff.; ders., Approaches to
Dynamic Investment Planning, Amsterdam, 1963; R.N. McKean, Efficiency
in Government through Systems Analysis. With Emphasis on Water Resource
Development, New York 1958.

3% P. O. Steiner, Choosing among Alternative Public Investments in the
Water Resource Field, American Economic Review, Vol. XLIX, 1959, S. 893 ff.

40 A.E. Kahn, Investment Criteria in Development Programs, Quarterly
Journal of Economics, Vol. LXV, 1951, S.38ff.; H.B. Chenery, The Appli-
cation of Investment Criteria, Quarterly Journal of Economics, Vol. LXVII,
1953, S.76 ff.

41 H. Giersch, Das 6konomische Grundproblem der Regionalpolitik, in:
Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft, Festschrift fiir A. Predohl, Hrsg.
H. Jiirgensen, Gottingen 1964, S. 393 ff.

6.
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menhinge konnte z. B. durch die Industriekomplex-Analyse oder durch
die Semi-Input-Output-Analyse geschehen,

Der Giersch-Ansatz ist totalregionaler Art: Nicht einzelne Projekte
werden gepriift, sondern das wirtschaftliche Entwicklungspotential der
verschiedenen Regionen. Die Schwiche jeder ceteris-paribus-Losung
haftet ihm somit nicht an. Die entscheidende Frage fiir die praktische
Anwendung des Kriteriums in einem marktwirtschaftlichen System ist
natiirlich, wie die benétigte Information lber die langfristigen Durch-
schnittsproduktivitdten der einzelnen Regionen gewonnen werden kann,
was u. a. voraussetzt, daB die Interdependenzen zwischen den Regionen
erfaft werden konnen.

Die dargestellten (oder andere) Optimierungskriterien werden nur
dann brauchbare Aussagen liefern, wenn explikative Informationsinstru-
mente bzw. Projektionsmodelle zur Verfiigung stehen, die das erfor-
derliche Wissen iiber die in die Kriterien eingehenden GréBen ver-
mitteln. Dasselbe gilt fiir die Modelle einer umfassenden mathema-
tischen Programmierung. Jedes Kriterium verlangt Informationen {iiber
GroBlen, die in der Zukunft liegen; die UngewiBheit {iber die Richtig-
keit der Hypothesen fiir die Projektion belastet naturgemiB auch
die Aussagefdhigkeit der Optimierungskriterien und -modelle. Das ist
jedoch unvermeidlich. Jedenfalls kann aus zwangsldaufig unvollkom-
mener Voraussicht nicht gefolgert werden, Optimierungsiiberlegungen
— auch solche, die sich einfacher Optimierungskriterien bedienen —
seien liberfliissig.

D. Modelle und Politik

Modelle sollen dazu beitragen, den Informationsstand fiir die Regio-
nalpolitik zu verbessern. Auf kurze Sicht gesehen wird dieser Beitrag
nur relativ bescheiden sein konnen: Das statistische Datenmaterial ist
noch sehr liickenhaft; liber die wichtigsten empirischen Relationen
besteht — nicht zuletzt wegen des liickenhaften Datenmaterials —
eine noch sehr weitgehende UngewiBheit; ungewiB ist auch, durch
welche Kombination von Modellen der unter Beriicksichtigung der
Informationskosten optimale Beitrag zur Verbesserung der regional-
politischen Informationsbasis erwartet werden darf. Erst auf mittlere
und léngere Sicht hin werden Modelle eine wichtigere Rolle spielen
und eine rationalere Regionalpolitik ermoglichen. Diese Leistung ist
vor allem von den Explikationsmodellen zu erwarten, die konsistente
Projektionen gestatten und dabei alternative Ziele-MaBnahmen-Um-
welt-Beziehungen aufzeigen. Optimierungsmodelle werden nur fiir die
Losung konkreter Teilaufgaben der regionalen Entwicklungsplanung
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herangezogen werden kdnnen, und es wird weiterhin notwendig sein,
die komplexen Optimierungsaufgaben der Regionalpolitik ohne An-
wendung formalisierter Techniken, und zwar vor allem durch politische
Diskussion und Entscheidung, zu l6sen. Hierbei kénnen u.U. relativ
einfache Optimierungskriterien von Nutzen sein.

Welche Rolle einmal umfassende Simulationsmodelle fiir die Regio-
nalanalyse und Regionalpolitik spielen werden, kann heute noch nicht
abgeschédtzt werden., Sie wurden in diesem Beitrag nicht behandelt,
weil bisher nur Informationen iiber ihre — sehr komplizierte — Kon-
struktion vorliegen, aber noch keine Testergebnisse.



Neuere Methoden der Regionalanalyse
und ihre Anwendbarkeit auf kleinere Riume

Von Prof. Dr. J. Heinz Miiller* (Freiburg/Br.)

A. Vorbemerkung

Mit der zunehmenden Erkenntnis von der Notwendigkeit einer
regionalen Wirtschaftspolitik und angesichts der Dringlichkeit vieler
regionaler Probleme (Umstellungsprobleme, Entwicklungsprobleme
usw.) wird das Interesse kleinerer Planungstridger an Regionalstudien,
regionalen Untersuchungsmethoden, Entscheidungskriterien usw. immer
groBer. Die in- und ausléndische Raumforschung hat in diesem Zu-
sammenhang — vor allem in der Zeit nach dem zweiten Weltkrieg —
eine Vielzahl von Methoden der Regionalanalyse entwickelt, die der
Untersuchung sehr verschiedenartiger Fragestellungen dienen kdnnen
und in der Praxis bereits breite Anwendung gefunden haben!.

Diese verschiedenen Methoden der Regionalanalyse basieren vor-
wiegend auf modelltheoretischen Ansidtzen der Standort-, Produktions-
und AuBenhandelstheorie und sind in der Regel partialanalytischer
Natur. Der urspriingliche Modellaufbau wird dabei oft verfeinert;
nicht selten ergibt sich aber auch bei Anpassung an die statistischen
Gegebenheiten ein Zwang zur Vergréberung der Modellzusammen-
hénge. Der damit verbundene Zuschnitt bewirkt, da8 die einzelnen
Methoden auf die verschiedenen rdumlichen Untersuchungsprobleme
mit unterschiedlichem Erfolg angewendet werden konnen; oft ist auch

* Meinem Assistenten Dr. Paul Klemmer danke ich fiir wertvolle Hinweise
und Anregungen.

1 Vgl. z.B. Isard, Walter u.a.: Methods of Regional Analysis: an Intro-
duction to Regional Science, 3. Aufl.,, Cambridge (Mass.) 1963; Regional Eco-
nomic Planning, Techniques of Analysis, hrsg. von W.Isard und J.H.
Cumberland, Paris 1961; Boustedt, Olaf und Ranz, Herbert: Regionale
Struktur- und Wirtschaftsforschung — Aufgaben und Methoden, Bremen -
Horn 1957; Miiller, J. Heinz: Neuere Methoden der Regionalforschung, Volks-
wirtschaftliche Korrespondenz der Adolf-Weber-Stiftung, 4.Jg., 1965, Nr. 31;
derselbe und Klemmer, Paul: Neuere Methoden der Regionalforschung und
ihre Anwendungsmoglichkeit durch die verschiedenen regionalen Planungs-
tréger, Der Landkreistag, Oktober 1965, S.366 ff. Vgl. auch die Abhandlung
von Schneider, Hans K.: Modelle fiir die Regionalpolitik, in diesem Band.
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nur bei gemeinsamer Anwendung mehrerer Methoden eine einiger-
maBen befriedigende Antwort moglich.

Hierbei spielt die Abhéngigkeit von der Gréfe und dem jeweiligen
Charakter der zu untersuchenden Raumeinheit eine dominierende
Rolle. GroBe Regionen konnen andere Methoden anwenden als kleinere,
stddtische Gebiete andere als Agrarzonen, unterentwickelte Gegenden
andere als alte Industriezentren usw. Mit der Gro8e der Region wech-
seln oft auch die finanziellen Mdéglichkeiten und die personellen Ge-
gebenheiten, so daB bestimmte Methoden ausscheiden, weil sie z.B.
zu teuer oder zu zeitraubend sind. Hinzu kommt, daf die fehlende
regionale Tiefengliederung der Statistik der meisten Lénder die An-
wendung bestimmter Untersuchungsmethoden oft — zumindest kurz-
fristig — unmoglich macht.

Es erleichtert die Beurteilung der einzelnen Methoden, wenn man
hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit zwischen grundsitzlichen und prak-
tischen Hemmnissen unterscheidet. Aus grundsitzlichen Uberlegungen
muB z.B. die Prognose bestimmter okonomischer Variablen als
unzuldssig bezeichnet werden, wenn angesichts der geringen GroBe,
der geringen Bevolkerungsdichte oder des strukturellen Aufbaues
einer Region keine einigermaBlen konstanten Parameter erwartet wer-
den konnen. Demgegeniiber kann eine Methode an praktischen Griinden
scheitern, wenn sie zwar grundsitzlich anwendbar ist, das benoétigte
statistische Material jedoch nicht zur Verfiigung steht. Da die prak-
tischen Probleme weniger interessant und kaum verallgemeinerungs-
fahig sind, beziehen sich die folgenden Ausfiihrungen vorwiegend auf
die grundsitzlichen Probleme.

Der in der Themenstellung verwendete Terminus ,kleinere Rdume*
ist noch erlduterungsbediirftig. Dieser Begriff enthilt zunichst keines-
wegs eine prizise Abgrenzung der in Frage kommenden Untersuchungs-
einheit. Was ,klein“ ist, hingt im wesentlichen von der GréB8e der
iibergeordneten Raumeinheit ab. Vom Standpunkt der USA koénnte
man z.B. bereits die Bundesrepublik und erst recht jedes einzelne
ihrer Léander als klein bezeichnen, vom Standpunkt der Bundesrepublik
oder von Lindern dhnlicher GroBe, auf die die vorliegende Abhandlung
sich in erster Linie bezieht, denkt man hingegen vorwiegend an Land-
kreise, an Gemeinden und deren Zweckverbidnde. Zu den ,kleineren
Rdumen“ im Sinne des Themas kann man auch die Stadtstaaten sowie
kleinere Lander zéhlen.

Der Begriff ,kleine Rdume“ stellt somit keine eindeutige Abgren-
zung fiir die Untersuchung der verschiedenen Methoden im Hinblick
auf ihre Anwendbarkeit dar. Er wird im folgenden mehr als eine
lockere Umschreibung fiir einen bestimmten Planungsbereich verstan-
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den, der von den Gemeinden und ihren Zweckverbénden, den Land-
kreisen bzw. den kreisfreien Stddten, den Stadtstaaten bzw. den Stadt-
regionen bis hin zu den kleinen Bundeslédndern reicht. Da diese 6ffent-
lichen Verbédnde einen sehr unterschiedlichen Grad an Homogenitét,
Verflechtung, wirtschaftlicher Entwicklung usw. aufweisen, geht die
folgende Darstellung von den einzelnen Methoden aus, wobei ihre spezi-
fischen Aufgabenstellungen und Anwendungsbereiche herausgearbeitet
werden. Das Schwergewicht wird hierbei auf jene Methoden gelegt,
die im In- und Ausland bereits mehrfach Anwendung gefunden haben
und damit in gewissem Umfange anerkannt sind. Ein Anspruch auf
Vollstdndigkeit wird aber nicht erhoben. Innerhalb der einzelnen Me-
thoden wird vor allem zwischen Explikations- und Optimierungsmetho-
den unterschieden?.

B. Untersuchung verschiedener Methoden
im Hinblick auf ihre Anwendbarkeit auf , kleinere Riume*

1. Die Explikationsmethoden

1. Die Ex-post-Erfassung regionaler Standortkomponenten

Am Anfang vieler Regionalstudien, insbesondere fiir kleinere Raum-
einheiten, steht eine detaillierte Bestandsaufnahme der wichtigsten
Standortelemente des Untersuchungsraumes. Bei der Einteilung der
Standortkomponenten wird meist nach dem Faktorenprinzip vorgegangen
und ein Uberblick iiber die Entwicklung der Bevdlkerung, des Real-
kapitals, des Bodens und des technischen und organisatorischen Wissens
gegeben. Dabei werden neben einer diesbeziiglichen Globalbetrachtung
die grofien Faktorengruppen hiufig noch auf ihre Teilkomponenten,
z. B. Infrastruktur und Privatkapital, sowie auf ihre sektorale Zusam-
mensetzung hin untersucht.

Aufgrund statistisch-methodischer Schwierigkeiten wird im Rahmen
dieser deskriptiven Bestandsaufnahme bei den kleineren Gebietskor-
perschaften sicherlich zumeist eine Reihe wichtiger GroéBen (z.B.
Bruttoproduktionswert, Handel iiber die Gebietsgrenzen hinweg usw.)
nicht verfiigbar sein. Man muB} auch beachten, daB hierbei die funk-
tionalen Beziehungen nur ungeniigend zutage treten. AuBlerdem be-
steht die Gefahr, daB der Betrachter durch eine Fiille fleiBig zusam-
mengetragenen Zahlenmaterials verwirrt wird, zumal wenn, wie es
hiufig der Fall ist, den einzelnen GroBen die Gewichtung fehlt.

2 Vgl. Schneider, Hans K.: Modelle fiir die Regionalpolitik, a.a.0.; Miiller,
J. Heinz: Neuere Methoden der Regionalforschung, a.a.O,
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2. Die Prognose regionaler Standortkomponenten

Die regionalpolitischen Entscheidungstriger sind jedoch nicht nur
an einer deskriptiven Bestandsaufnahme der einzelnen Standortkom-
ponenten, sondern vor allem an ihrer Ex-ante-Analyse interessiert.
Solche Vorausschitzungen wichtiger Regionalfaktoren sind fiir eine
addquate Vorausplanung o6ffentlicher Investitionen auch fiir kleinere
Raumeinheiten von entscheidender Bedeutung, weil deren regionale
und temporale Verteilung nicht durch den Marktpreismechanismus,
sondern allein durch die Planentscheidung der jeweils verantwortlichen
Institution gesteuert wird.

Abseits der generellen Probleme bei der Erstellung langfristiger
Prognosen? treten bei derartigen Vorausschitzungen fiir kleinere Raum-
einheiten noch zusitzliche Schwierigkeiten auf. Vor allem wirkt sich
in ihnen wegen der in Kleinrdumen viel wahrscheinlicheren einseitigen
Struktur eine geringfiigige Anderung einzelner Komponenten, die im
Gesamtraum des Gebietes nur einen minimalen Einflul auf die Gesamt-
groBe hitte, leicht relativ starker aus, so daB die Fehlerwahrscheinlich-
keit der Vorausschau gréfier wird.

Hinzu kommt, daB gewisse Entwicklungskomponenten, die gesamt-
wirtschaftlich gesehen als exogen determiniert angesehen werden
konnen, bei kleineren Riaumen in ein endogenes Abhingigkeitsverhalt-
nis geraten. Bei einer Bevodlkerungsprognose mufl beispielsweise —
abseits einer Vorausschitzung der natiirlichen Bevo6lkerungsbewegung
— fiir kleine Rdume stets eine Prognose der Wanderungen erfolgen.
Da diese entscheidend von 6konomischen Gré8en und deren iiberregio-
naler Verteilung abhéngig sind, dirfte eine langfristige Bevolkerungs-
prognose fiir kleinere Rdume &duflerst schwierig sein, zumal die Auf-
stellung konsistenter interregionaler Modelle zur Erfassung der Wande-
rungsbewegungen erhebliche Probleme anderer Art aufwirft und we-
sentliche zusédtzliche Kosten erfordert. Die Prognose wichtiger regional-
wirtschaftlicher Bestimmungsfaktoren fiir kleinere Raumeinheiten ist
darum oft mit zusitzlichen Unsicherheiten belastet.

3. Die Bestimmung und Verwendung regionaler Kennziffern

Mit Hilfe der regionalen Kennziffern wird das in der allgemeinen
Bestandsaufnahme ermittelte Material zu Quoten, Raten und dergl.

3 Vgl. z. B. J6hr, Walter und Kneschaurek, F.: Die Prognose als Basis der
Wirtschaftspolitik, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Bd.25, S.428;
Lutz, Friedrich A.: Das Problem der Wirtschaftsprognosen, Tiibingen 1955;
Morgenstern, Oskar: Wirtschaftsprognosen, Wien 1928 und weitere Aufsitze
in: ,Diagnose und Prognose als wirtschaftswissenschaftliche Methoden-
probleme®, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Bd. 25, Berlin 1962,
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verdichtet, was vor allem eine interregionale Vergleichbarkeit und
die Einordnung der zu untersuchenden Gebiete in irgendwelche Raum-
kategorien erleichtert. Viele von ihnen werden auch zur Bestimmung
forderungswiirdiger Gebiete herangezogen’, wobei deren Ergebnisse
stark von der Auswahl der Entscheidungskriterien bzw. der Formulie-
rung der relevanten Schwellenwerte abhéngig sind.

Diese regionalen Kennziffern lassen sich in zwei grofle Gruppen
einteilen, von denen die erste in der Regel nur Daten der jeweiligen
Beobachtungsregion verwendet und diese Ziffern mit denen etwa gleich
groBer anderer Regionen vergleicht, wihrend die zweite Gruppe die
Werte iibergeordneter Raumeinheiten (vor allem jene des Gesamt-
staates) als Vergleichsmafstab heranzieht und so die Entwicklung der
Region im Vergleich mit derjenigen des iibergeordneten Raumes sieht.
Mit Hilfe von Kennziffern der ersten Kategorie kann man z. B. fest-
stellen, daBl der Entwicklungsriickstand zu anderen Regionen grofl und
der Anteil der Industriebeschiftigten an der Gesamtzahl der Beschéftig-
ten gering ist. Eine solche Feststellung erlaubt jedoch noch nicht die
Folgerung, daB3 die geringe Zahl der Industriebeschéftigten fiir den
Entwicklungsriickstand verantwortlich ist, und erst recht nicht die
Unterstellung, daB das betreffende Untersuchungsgebiet industriali-
sierungsfahig sei. Um dies zu beurteilen, mufl man andere Indikatoren
heranziehen bzw. zu anderen Methoden der Regionalanalyse greifen.
Insofern mufl man gegen die in der Férderungspolitik der Bundesrepu-
blik implizit enthaltene Gleichsetzung von Entwicklungsriickstand und
industrieller Férderungswiirdigkeit von Gebieten erhebliche Vorbehalte
anmelden,

Der Erklarungswert dieser Kennziffern darf darum nicht iiber-
schitzt werden. In der Regel wird nidmlich die so vorgenommene
Diagnose des Raumes nicht bis zu den eigentlichen Ursachenbereichen
vorstoflen konnen. Gleichzeitig taucht das Problem auf, da die bei
kleineren Regionen immer besonders groB8e Gefahr der nichtékonomisch
bedingten Zufallsabweichungen zu Fehlinterpretationen fiihrt. Der
enge Kontakt des Untersuchenden zur jeweiligen Raumeinheit bietet

4 Vgl. z.B. Vorschldge zur Strukturverbesserung forderungsbediirftiger
Gebiete in Nordrhein-Westfalen, Schriftenreihe der Landesplanungsbehérde
Nordrhein-Westfalen, Heft 14, Diisseldorf 1960; Grundlagen der Struktur-
verbesserung der Steinkohlenbergbaugebiete in Nordrhein-Westfalen, Schrif-
tenreihe der Landesplanungsbehdrde Nordrhein-Westfalen, Heft 19, Diissel-
dorf 1964.

Strunden, Th. M.: Neuabgrenzung der Sanierungsgebiete: Bundesausbau-
gebiete, Informationen, Nr.16, 1963, S. 397 ff.; Miiller, G.: Grundlagen fiir
eine Neuabgrenzung der Fordergebiete, Methoden und Ergebnisse einer
statistischen Analyse, Raumforschung und Raumordnung, 16. Jg., 1958, S. 15 ff.;
Dittrich, E.: Bestimmung forderungsbediirftiger Gebiete nach Bundes- und
Lindergesichtspunkten, Raumforschung und Raumordnung, Nr.2/3, 1960.
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jedoch umgekehrt eher die Mdoglichkeit, den wichtigsten Ursachen star-
ker Abweichungen bei solchen Kennziffern nachzugehen. Als eine ent-
scheidende Schwierigkeit bleibt jedoch die Tatsache, da8 diese Indika-
toren nur die Entwicklung in der Vergangenheit bis allenfalls zur
Gegenwart beschreiben. Eine Regionalpolitik mufl jedoch, um wirksam
vorgehen zu konnen, auch gewisse Vorstellungen von der Zukunft,
insbesondere von der potentiellen Entwicklungsfdhigkeit der Regionen
haben.

Zur zweiten Gruppe dieser Indikatoren gehdren gewisse Kennziffern,
die in der Bundesrepublik noch recht selten angewendet werden, ob-
wohl sie interessante Zusammenhénge aufzeigen kdnnen. Gedacht wird
hier z.B. an die Moglichkeit der Berechnung von location quotients,
von Spezialisierungskoeffizienten, von Regionalfaktoren, der Bestim-
mung von Spezialisierungskurven (etwa nach dem Lorenz-Kurven-
Konzept) usw.5. Mit Hilfe derartiger GroéBen 1d8t sich die Struktur
eines Gebietes, vor allem seine rdumliche Konzentration, im Vergleich
zu anderen, etwa zu iibergeordneten Raumeinheiten, recht eindrucks-
voll darstellen. Insbesondere gilt dies fiir die von Gerfin entwickelte
Trennung der Einfllisse der Struktur- und Standortkomponenten®.

Mit Hilfe dieser Methoden kénnen vor allem die verschiedenen demo-
graphischen Tatbestinde erfat werden. Aber vielfach konnen auch
wirtschaftliche Aspekte im Produktionsbereich damit analysiert wer-
den, insbesondere wenn Angaben iiber die Beschiftigtenstruktur vor-
liegen. Allerdings sollte die untersuchte Raumeinheit nicht allzu klein
gewidhlt werden, weil sonst eine gesicherte Beurteilung der Ziffern
nicht moglich ist. Das Schwergewicht der Anwendung dieser regionalen
Kennziffern liegt darum fiir die Bundesrepublik auf Kreis- und Regie-
rungsbezirksebene’. Es wire auch hier empfehlenswert, wenn man sich
auf einen einheitlichen Mindestkatalog einigen konnte. Zwar existiert
heute bereits eine groBe Zahl umfassender Kreisvergleiche, doch sind
die Moglichkeiten auf diesem Gebiet noch bei weitem nicht ausge-
schopft, insbesondere was die regionalen Kennziffern der zweiten
Kategorie angeht.

5 Vgl. Isard, W.: a.a.0., S.123ff. und S.249 ff.; Gerfin, H.: a.a.0., S.586;
Perloff, H. S.: Relative Regional Economic Growth: An Approach to Regional
Accounts, in: Design of Regional Accounts, Hrsg. Hochwald, W., Baltimore
1961, S.49f.

6 Vgl. Gerfin, H.: Gesamtwirtschaftliches Wachstum und regionale Ent-
wicklung, Kyklos, XVII, 1964, S. 565 ff.

7 Vgl. Miiller, Georg: Die Stadt- und Landkreise in der Statistik, Bad
Godesberg 1959; derselbe: Industriebesatz — ein MafBstab der regionalen
Wirtschaftskraft, Mainz und Ko6ln 1964, sowie die bereits zitierten Regional-
studien.
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4. Regionale volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen

Die regionalen volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen geben eine
quantitative Darstellung der wirtschaftlichen Vorginge innerhalb der
Region sowie ihrer Verflochtenheit mit dem iibergeordneten Raum.
Im Gegensatz zu den regionalen Kennziffern betonen sie stirker die
gesamtwirtschaftlichen Zusammenhinge sowie die Interdependenz der
wirtschaftlichen Vorginge. Bei einer regionalen Aufgliederung der
ynationalen“ Buchhaltung treten jedoch zu den generellen Schwierig-
keiten einer jeglichen volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung einige
weitere von Bedeutung hinzu, z.B. die Probleme der ridumlichen
Zuordnung einer Unternehmung mit Betrieben in mehreren Regionen
(regionale Aufteilung der Unternehmenswerte, Gewinnzurechnung), der
regionalen Aufschliisselung der Tétigkeit des Bundes, der Erfassung
der AufBlenhandelsverflechtungen der betreffenden Region mit anderen
Regionen der Volkswirtschaft usw.

Bei der Behandlung der Frage der Anwendbarkeit der regionalen
volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen auf kleinere Rdume miissen
zundchst drei groBe Gruppen solcher Gesamtrechnungen unterschieden
werden:

a) die einfachen Sozialproduktsberechnungen,
b) die erweiterten Sozialproduktsberechnungen und
¢) die umfassenden Gesamtrechnungen.

Unter ,einfachen Sozialproduktsberechnungen“ werden in diesem Zu-
sammenhang die grofStenteils derivativen Ableitungen des Sozialpro-
dukts fiir den jeweiligen Untersuchungsraum als Gesamtziffer ver-
standen®, Die ,erweiterte“ Sozialproduktsberechnung lehnt sich im
Gegensatz dazu an das nationale Schema der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen an. Diese Form der regionalen Gesamtrechnung
versucht, den tabellarischen Aufbau der Berechnung fiir den {iberge-
ordneten Raum zu iibernehmen und das regionale Sozialprodukt in
seiner Entstehung, Verteilung und Verwendung desaggregiert darzu-
stellen. Bei den ,umfassenden“ Gesamtrechnungen handelt es sich
schlieBlich um die Erfassung volkswirtschaftlicher Zusammenhinge
(z. B. die Finanz- oder Produktivititsanalyse), die selbst auf nationaler
Ebene z. Z. noch nicht befriedigend beriicksichtigt werden konnen.

Im folgenden soll die Frage naher untersucht werden, welche dieser
drei unterschiedlichen Typen von Gesamtrechnungen fiir die Analyse
kleinerer Raumeinheiten besonders geeignet sind, und zwar sowohl
unter theoretischen als auch unter praktischen Gesichtspunkten.

8 Vgl. hierzu Boustedt, O./Ranz, H.: a.a.0., S.134f.
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Zunichst ist es zwar sinnvoll, eine Sozialproduktsziffer fiir ein be-
stimmtes Problemgebiet zu berechnen, um damit einen Indikator fiir
den regionalen Grad der wirtschaftlichen Entwicklung zu erhalten.
Jedoch ist der Regionalforschung mit einem solchen einzigen Indikator
der wirtschaftlichen Aktivitit wenig gedient. Eine solche regionale
Sozialproduktsziffer erlaubt zwar wie alle anderen regionalen Kenn-
ziffern einen interregionalen Vergleich sowie eine Einordnung der
Riume in verschiedene Kategorien. Da aber fiir kleinere Riaume die
strukturellen Aspekte von Interesse sind, wird man in der Regel eine
detaillierte Gesamtrechnung wiinschen. Das ist auch insofern von Be-
deutung, als das innerhalb einer kleinen Region erwirtschaftete In-
landsprodukt in seiner Zusammensetzung nicht selten erheblich von
den in dieser Region verbrauchten Mengen abweicht. Gerade die Unter-
schiede im strukturellen Aufbau des regionalen Sozialproduktes von
der Entstehungs-, Verteilungs- und Verwendungsseite her kénnen einen
tiefen Einblick in die Ursachen regionaler Unterschiede geben.

Als kleinste Raumeinheit fiir derartige regionale Sozialprodukts-
ziffern kommen in der Bundesrepublik bis jetzt von der Materialseite
her nur die Landkreise und die kreisfreien Stidte in Frage. Eine
weitere Tiefengliederung ist auch in der néchsten Zeit nicht zu er-
warten, da man sich bereits bei diesen Raumeinheiten sehr weitgehend
auf derivative Berechnungsverfahren stiitzen mufite. Bei der Verwen-
dung der Bruttoinlandsproduktziffern fiir die einzelnen Landkreise
bzw. kreisfreien Stadte ist zu beachten, da8 es sich um eine Berechnung
von der Entstehungsseite her handelt und Verteilungs- und Verwen-
dungsaspekte somit unberiicksichtigt bleiben. Wegen der Abstellung
auf das Inlandskonzept ist ferner eine Beziehung auf die Wohnbevodlke-
rung problematisch. Gerade bei kleinen Raumeinheiten muB unter
Entstehungsgesichtspunkten den Beitrdgen von Faktoren aulerhalb der
Region, z. B. in Form von Pendelwanderungen, besondere Aufmerksam-
keit zugewandt werden.

Nach Entstehung, Verteilung und Verwendung gegliederte volks-
wirtschaftliche Gesamtrechnungen sind im Rahmen der Bundesrepublik
selbst auf Léanderebene noch nicht erstellt worden. Eine Berechnung
fiir noch kleinere Raumeinheiten (Regierungsbezirke, Landkreise, Ge-
meinden) scheidet darum fiir die nichste Zeit aus. Es ist auBerdem
fraglich, ob eine solche, analog zum tabellarischen Aufbau der natio-
nalen Buchhaltung vorgenommene Darstellung sinnvoll wire. Eine
solche Erfassung der Beziehungen der regionalen Wirtschaft wire nur
dann zweckmiBig, wenn der zusétzliche Informationsgrad (gegeniiber
den einfachen Sozialproduktsberechnungen) geniigend gro8 wire. Dies
ist zwar dort der Fall, wo eine gewisse Vielfalt und Konzentration
der wirtschaftlichen Aktivitdt vorliegt, insbesondere in den Landkreisen
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der Ballungsgebiete und den GroBstddten, jedoch wird auch hier oft
eine grobere Aufteilung geniigen. Gleiches gilt fiir die umfassenden
Gesamtrechnungen. In diesem Zusammenhang mufl aber betont wer-
den, dafl mit der regionalen Aufgliederung des volkswirtschaftlichen
Gesamtraumes sich die Untersuchungszielsetzungen und damit auch
die Anspriiche an den Aufbau der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen wandeln koénnen. Bedingt durch die im allgemeinen relativ
groBe ,Auflenabhingigkeit® kleinerer Rdume tritt u.a. die Frage in
den Vordergrund, wie und inwieweit auBerregionale Impulse fiir
die regionale Entwicklung der Untersuchungsgebiete entscheidend sind.
So gesehen kann die Betrachtung der interregionalen Beziehungen
wichtiger werden als die Analyse groBerer Zusammenhénge innerhalb
des Raumes. R. und N. D. Ruggles folgern daraus, daB regionale volks-
wirtschaftliche Gesamtrechnungen gemiB dem traditionellen Schema
nur beschrankt zweckmiBig sind®. Art und Umfang der jeweiligen
Gesamtrechnungen miissen vielmehr den spezifischen Fragestellungen
der Regionalforschung angepaft werden!®. Die volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen auf nationaler Ebene lassen sich darum nicht ohne
weiteres auf kleinere Raumeinheiten iibertragen!!.

5. Regionale Input-Output-Studien

Welche zusétzlichen Anspriiche an Instrumente der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen gestellt werden, wenn sie auf kleinere Rdume
angewendet werden, kann vor allem an Hand von regionalen Input-
Output-Studien gezeigt werden. Den bisherigen Versuchen dieser Art
lagen Ridume der verschiedensten Groéfenordnungen zugrunde. Die
kleinsten bisher untersuchten Gebiete waren jedoch GrofBstadtregionen
oder ,metropolitan areas“!?, Der Anwendungsrahmen solcher Input-
Output-Untersuchungen reicht dabei bis zur supranationalen Ebene.
Es stehen folgende Anliegen im Vordergrund:

9 Ruggles, R., Ruggles, N.D.: Regional Breakdowns of National Economic
Accounts, in: Design of Regional Accounts, Hochwald, W. (Hrsg.), Baltimore
1961, S.132.

10 Vgl. hierzu z. B. Leven, Ch. L.: Regional Income and Product Accounts,
Construction and Applications, in: Design of Regional Accounts, a.a.O.,
S. 148—195,

11 Vgl. auch Ranz, H.: Die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung in der
auslidndischen Regionalforschung, in: Allg. Stat. Archiv, 1958, Bd. 42, S.216.

12 Vgl. hierzu z.B. Hirsch, W. Z.: Projecting Economic Activity and Popu-
lation of the St.Louis Metropolitan Area: The Input-Output-Approach.
Metropolitan St.Louis Survey, St.Louis 1958; Derwa, L.: Une nouvelle
méthode d’analyse de la structure économique. Revue du Conseil Economique
Wallon, Nr.28, 1957. (Input-Output-Tabelle fiir die Region Liittich 1953).
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a) eine Aufgliederung der (regionalen) Produktionssphire, die die
industriellen Interdependenzen in bezug auf die Waren- und Dienst-
leistungsstrome systematisch darstellt,

b) die Bestimmung von Parametern (technischen Koeffizienten) fiir
analytische Zwecke. Im Vordergrund steht dabei die Feststellung
der Wirkungen prognostizierter Veridnderungen der Endnachfrage
auf die regionale Produktion,

c) die Erfassung der AuBlenabhingigkeit, d.h. der die Grenzen der
Untersuchungsregion iiberschreitenden Waren- und Dienstleistungs-
strome.

Diese Aspekte fiihren bereits zu folgenden ersten SchluBifolgerungen:

Im Gegensatz zu interregionalen Betrachtungen richtet sich das
Hauptaugenmerk bei regionalen Input-Output-Untersuchungen auf die
intraregionalen Interdependenzen. Auch hieraus ergeben sich Kon-
sequenzen in bezug auf die Mindestgrofle des Untersuchungsraumes:
In einer hochintegrierten Gesamtwirtschaft, d.h. einer Wirtschaft,
in der das Prinzip der Arbeitsteilung in starkem Mafle verwirklicht ist,
werden die intraregionalen Beziehungen innerhalb von Teilrdumen
um so bedeutungsloser, je kleiner diese sind!®. Eine auf die intra-
regionalen Beziehungen abgestellte Betrachtungsweise wird weniger
aussagefihig, je groBer der Teil der Strome ist, der die Grenzen des
untersuchten Gebietes liberschreitet!4,

Im Hinblick auf die besondere Eigenschaft der Input-Output-Tabelle,
eine Vielfalt von produktionsbedingten interindustriellen Beziehungen
in ein noch iiberschaubares System zu bringen, ist in der Regel die
Durchfiihrung von Input-Output-Untersuchungen fiir kleine Gebiete
nur sinnvoll, wenn der Untersuchungsraum einen groferen Komplex
von interindustriellen Interdependenzen umschlieBt. Es kann daher
gesagt werden, daf3 regionale Input-Output-Untersuchungen vorwiegend
fiir Gebiete geeignet sind, deren Wirtschaft — bei durchaus moglichen
strukturellen Einseitigkeiten und ,, Auflenabhingigkeiten“ — doch eine
gewisse innere Geschlossenheit und Selbstdndigkeit aufweist.

Eine weitere Qualifikation ergibt sich unter dem speziellen Aspekt
der Input-Output-Analyse. Zunichst werden mangels empirisch-veri-

13 So auch Hochwald, W.: ,,The smaller the region, and the more integrated
the national economy, the wider it is open to outside influences which will
determine its economic activities.“ In: ,Design of Regional Accounts®, a.a.O.,
Introduction, S.XV.

14 Vgl. hierzu Leven, Ch.L.: ,For regions with a greater dependence on
foreign trade these would seem to be little point in using input-output,
since most of the intermediate goods would be supplied from abroad“.
(Ch. L. Leven, Regional Income and Product Accounts, Baltimore 1961, S. 171.)
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fizierter Produktionsfunktionen im allgemeinen homogene Produk-
tionsfunktionen vom ersten Grade verwendet. Die hierzu notwendige
Annahme konstanter Input-Koeffizienten ist jedoch oft wenig reali-
stisch. So muBl z. B, bei wenig entwickelten Kleinregionen mit stidn-
digen Anderungen der technischen Koeffizienten gerechnet werden,
da die Region — aktive Regionalpolitik vorausgesetzt — in einem An-
passungsproze an den durchschnittlichen Entwicklungsstand des be-
treffenden Staates begriffen ist. Ein zusidtzliches Unsicherheitsmoment
ist bei relativ starker ,AuBlenverflechtung” der Region gegeben. Die
Input-Koeffizienten, die sich nur auf die in der Region erzeugten Input-
Giiter beziehen, werden veridndert, wenn die jeweiligen Einsatzverhalt-
nisse von in der Region erzeugten zu (aus dem iibrigen Inland und
aus dem Ausland) importierten Input-Giitern variieren!s. Solche Sub-
stitutionen werden — als Folge von Verinderungen in den intra-
regionalen Markt- und Standortverhéltnissen — um so stirker auf die
regionalen Input-Strukturen sich auswirken, je hoher die AufBen-
verflechtung der Region ist. Die hier aufgefiihrten Argumente gelten
zwar auch flir gesamtwirtschaftliche Input-Output-Analysen, sie tref-
fen aber in verstiarktem MaBe auf kleinere Regionen zu.

Im Hinblick auf die Analyse der ,interindustry effects“, wofiir die
Input-Output-Technik ja eigens entwickelt wurde, ist auch nach dem
quantitativen AusmaB (und der regionalpolitischen Bedeutung) der zu
analysierenden Wirkungen zu fragen. Bei kleinen Rdumen besteht die
Gefahr, daB sich eine solch komplizierte Analyse der Verflechtungs-
effekte nicht lohnt!®, Allerdings fehlt auf diesem Gebiet noch weit-
gehend die Erfahrung, um von vornherein abschidtzen zu konnen, fiir
welche Regionen die Durchfiihrung einer Input-Output-Studie wesent-
liche Erkenntnisse vermitteln kann, die mit anderen, einfacheren In-
strumenten der Regionalforschung nicht zu gewinnen sind.

Die Kriterien der ,Komplexitit“ und der ,relativen Geschlossen-
heit“ der innerregionalen Wirtschaftsbeziehungen deuten bereits darauf
hin, dafl regionale Input-Output-Studien fiir wenig entwickelte Regio-
nen oder gar ausgesprochene Notstandsgebiete in der Regel nicht ge-
eignet sind. In Frage kommen vielmehr nur Ridume, die bereits ein
gewisses industrielles Niveau erreicht haben. Es ergibt sich die Fest-
stellung, daB die Frage nach der Anwendbarkeit der Input-Output-

15 Es handelt sich hier um das Problem variierender ,Handelskoeffizi-
enten“. Vgl. hierzu u.a. Moses, L. N.: The Stability of Interregional Trading
Patterns and Input-Output-Analysis, The American Economic Review, Vol. 45,
1955, S. 803 ff.

16 Vgl. auch Leven, Ch.L.: A Theory of Regional Social Accounting,,
Papers and Proceedings of the Regional Science Association, Vol.IV, 1958,
S. 236.
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Rechnung auf kleinere Rdume im Hinblick auf die wirtschaftliche Situa-
tion des Untersuchungsgebietes beantwortet werden muB. Realistischer-
weise muB man davon ausgehen, daf Problemgebiete durch administra-
tive Grenzen determiniert werden. Fiir ,Bundesldnder“ (oder ent-
sprechende nationale Teilgebiete, wie z.B. ,States“ oder ,Départe-
ments“) ist — eine raumlich einigermaBen integrierte Volkswirtschaft
vorausgesetzt — die Input-Output-Rechnung meist anwendbar. In Aus-
nahmefillen kénnen Input-Output-Studien auch fiir kleinere Rédume
sinnvoll werden, vor allem dann, wenn es sich um Gebiete mit starker
raumlicher Interdependenz der Wirtschaft handelt (wie z. B. das Ruhr-
gebiet oder stark industriell orientierte GroBstadte).

Besondere Beachtung verdient noch die Schwierigkeit der Erstel-
lung von Input-Output-Tabellen fiir kleinere Rdume angesichts der
statistischen Moglichkeiten in der Bundesrepublik. Zunichst ist fest-
zustellen, daB ohne weitere Ergdnzungen keine regionalen Input-
Output-Rechnungen mdglich sind. Vor allem 148t sich eine Input-Out-
put-Rechnung Leontiefscher Konzeption nicht direkt aus der bestehen-
den volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ableiten!?”. Obwohl bei klei-
neren Regionen grundsitzlich Eigenerhebungen eher maglich sind als
auf nationaler Ebene, diirfte die Moglichkeit, zusitzliche Daten auf
diese Weise zu gewinnen, fiir Deutschland in der Regel ausscheiden.
Man muBl darum nach anderen Wegen suchen, die uns eine niherungs-
weise Berechnung von Input-Output-Tabellen ermdglichen.

Unter diesem Aspekt ist das von Isard entwickelte derivative Ver-
fahren, das die Berechnung regionaler Input-Output-Tabellen auf der
Grundlage gesamtwirtschaftlicher Tabellen ermoglicht, von Interesse!s,
Dabei wird — was die Produktionssphére betrifft — so vorgegangen,
daB den Sektoren der regionalen Input-Output-Tabelle die Input-
Strukturen der entsprechenden gesamtwirtschaftlichen Sektoren zu-
grunde gelegt werden. Durch Multiplikation mit den regionalen Brutto-
produktionswerten erhilt man dann je Tabellenspalte die benétigten
absoluten Werte des Untersuchungsgebietes. Man unterstellt hierbei,
daB die Input-Strukturen weitgehend technisch bedingt sind und gra-
vierende regionale Unterschiede in den Produktionsverfahren daher
nicht bestehen. Trotzdem verbleibende Fehlerbereiche kann man durch
Gewichtung und Aggregation zu kompensieren versuchen?®,

17 Es sei hier lediglich auf die fehlende sektorale Aufficherung des volks-
wirtschaftlichen Produktionskontos hingewiesen.

18 Vgl, Isard, W.: Some Empirical Results and Problems of Regional-
Input-Output-Analysis, in: Leontief (Hrsg.), Studies in the Structure of the
American Economy, New York 1953, S.116—181, sowie derselbe: Regional
Commodity Balances and Interregional Commodity Flows, The American
Economic Review, Vol. 43, 1953, S. 167 ff.

19 Eine kritische Untersuchung dieser Methode im Hinblick auf die impli-

7 Schriften d Vereins f. Socialpolitik 41
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Input-Output-Rechnungen kommen in der Bundesrepublik vorldufig
primir nur fiir Bundeslinder in Frage. Aufgrund der relativ starken
Stellung der statistischen Landsdmter diirfte in enger Zusammenarbeit
mit diesen Stellen am ehesten eine Moglichkeit bestehen, regionale
Input-Output-Studien durchzufiihren.

6. Die Bestimmung der regionalen Wirtschaftsbasis
(Economic base)

Kleinere Raumeinheiten sind in einer integrierten und entwickelten
Volkswirtschaft durch eine Vielfalt monetidrer und realer Strome mit
anderen Regionen, d.h. mit dem Gesamtraum verbunden. Das, was
innerhalb eines Gebietes produziert wird, flieBt oft nur zu einem
geringen Teil in den heimischen Konsum bzw. in die heimische In-
vestition. Grofere Teile der innerhalb einer Periode erzeugten Giiter
werden iiber die Grenzen der Region hinaus exportiert auf andere
Mirkte und losen einen entgegengesetzten monetdren FluB aus, der
den Bewohnern der Region bzw. den dort Beschiftigten zugute
kommt und deren Pro-Kopf-Einkommen und Wohlstand erhéht.

Diese Erkenntnis, daf das Einkommen und der Wohlstand eines
Gebietes in besonderem Mafle von jenen Produktionsbereichen abhén-
gig sind, die Giiter und Dienstleistungen herstellen, die iiber die Gren-
zen der Region hinausflieBen, ist ein entscheidendes Element des ,,basic-
nonbasic“-Konzepts. Dieses Konzept wurde insbesondere im Hinblick
auf die Erfassung der Lebensgrundlagen kleinerer Gebiete (primir von
Stadtregionen) entwickelt und erfreut sich in den USA grofBer Beliebt-
heit, so daB bereits eine umfangreiche Literatur dariiber erschienen
ist?0,

Das ,basic-nonbasic“-Konzept ist eine auf bestimmten theoretischen
Uberlegungen basierende Betrachtungsweise der regionalen Wirtschafts-
struktur. Der Grundgedanke der Trennung von basic- und nonbasic-
Bereichen 148t sich wie folgt umreien: Wenn eine bestimmte Region
ein hohes Pro-Kopf-Einkommen erzielen will, so mu8} sie sich der Vor-
teile der Arbeitsteilung bedienen (Arbeitsteilung zwischen Stadt und
Land, zwischen verschiedenen Stidten usw.). Nur wenn die Stadt Giiter
und Leistungen produziert, die auf dem Gesamtmarkt absetzbar sind,
kann sie ihrerseits die Giliter und Leistungen importieren, die sie

zierten Unterstellungen gibt u.a. Strassert, G.: Moglichkeiten und Grenzen
der Erstellung und Auswertung regionaler Input-Output-Tabellen — unter
besonderer Bertlicksichtigung der derivativen Methode, Diss., Freiburg 1967,
(erscheint demnaéchst).

20 Vgl. hierzu vor allem die informatorisch wertvolle Aufsatzsammlung:
The Techniques of Urban Economic Analysis, hrsg. von Pfouts, Ralph W.:
West Trenton (New Jersey) 1960.
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selbst aufgrund der interregionalen Arbeitsteilung nicht produziert,
aber bendtigt. Den Exporten einer Stadt kommt somit zentrale Be-
deutung zu, denn nur wenn die Stadt exportierbare Giiter und Dienst-
leistungen erstellt, kann sie mit Erfolg an diesem interregionalen
Austausch teilnehmen. Wegen dieser zentralen Bedeutung der iiber die
Grenzen hinausflieBenden Giiter- und Dienstleistungen wendet das
basic-nonbasic-Konzept der Erfassung und Forderung der Ausfuhr be-
sondere Aufmerksamkeit zu. Man versucht daher, simtliche regionalen
Aktivitdten in zwei groBe Gruppen aufzuteilen: einerseits in die Akti-
vitaten, die fiir den Export produzieren, und andererseits in die Aktivi-
tédten, die nur Giiter fiir den heimischen Markt herstellen. Die Export-
aktivitdten werden als ,basic* oder ,primir“, die Lokalaktivititen hin-
gegen als ,nonbasic“ oder ,sekundir“ bezeichnet. Damit ist eine Rang-
folge unter den Aktivitdten hergestellt, die allerdings von manchen
Autoren als unhaltbar bezeichnet wird?!,

Die Basisaktivititen werden als die eigentlichen Lebensgrundlagen
der jeweiligen Gebietseinheit angesehen, ihre Entwicklung bestimmt
auch das Wachstum der sekundidren Wirtschaftsbereiche. So gesehen
konnte man die ,Basis“-~-Anteile auch zu den oben bereits behandelten
regionalen Struktur- oder Kennziffern rechnen. Die basic-nonbasic-
Betrachtungsweise geht jedoch einen Schritt weiter und versucht, ge-
wisse GesetzméaBigkeiten zwischen den so abgegrenzten Wirtschafts-
bereichen abzuleiten. Diese GesetzmiBigkeiten beziehen sich vor allem
auf strukturelle Verdnderungen in den Teilbereichen der ortlichen
Wirtschaft und finden ihren Ausdruck in gewissen Relationen zwischen
dem Basis- und Nichtbasisbereich. Auf diesen Grundrelationen auf-
bauend, werden weitere Beziehungen abgeleitet, etwa zwischen der
Gesamtzahl der Beschiftigten im Basis- und Nichtbasisbereich und
der Gesamtbevolkerung der Gemeinde, zwischen den Grundleistungen
und der Gesamtzahl der Beschiftigten usw.?2, Diese GroBen sollen
zuniachst dem Raumplaner ,verldBliche Unterlagen iiber die struk-
turellen Besonderheiten des Wirtschaftslebens seiner Gemeinde geben*
und auBerdem ,Voraussagen“ iiber kiinftig zu erwartende Anderungen
dieser Struktur des gesamten Gemeindeorganismus ermdéglichen. ,Der
Planer soll dadurch die fiir das Wohlergehen der Gemeinde entschei-
dend wichtigen Wirtschafts- und Industriezweige erkennen und vor-
ausschauende Vorsorge fiir den reibungslosen Ablauf des Wirtschafts-
lebens auch unter Beriicksichtigung seiner Dynamik treffen konnen,

21 Vgl. z.B. Roterus, Victor und Calef, Wesley: Notes on the Basic-
Nonbasic Employment Ratio, Economic Geography, Vol. 31, 1955, S.19f.

22 Vgl. Andrews, Richard B.: Mechanics of Urban Economic Base: The
Concept of Base Ratio, in: The Techniques ..., a.a.0., S.143.

T*
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von wo auch immer die Impulse zu dieser Dynamik kommen mdgen“2,
Die Ziffern sollen dazu dienen, u. a. die Beschéiftigungs- und Bevolke-
rungsveridnderungen zu bestimmen, die bei bestimmten Entwicklungen
der Exportaktivititen wahrscheinlich sind. Weiter will das basic-
non basic-Konzept gewisse ,Grundrelationen“ als MaBstab fiir die
abgewogene Wirtschaftsstruktur einer Raumeinheit bieten.2.

Was die Brauchbarkeit dieser Konzepte betrifft, so ist zu beachten,
daB die Unterscheidung in ,basic“- und ,nonbasic“-Bereiche von der
Regionsabgrenzung bestimmt wird. Da bei kleinen Raumeinheiten
die AuBenhandelsverflechtung meist groB sein wird, muB sich das
unterstellte Kausalverhaltnis zwischen den beiden Bereichen bei Erwei-
terung der Region laufend &ndern. Je groSer die Region, desto geringe-
ren Anteil haben die Basisaktivititen am regionalen Wirtschaftsleben,
ein Tatbestand, aus dem man eigentlich eine geringere wirtschaft-
liche Lebensfidhigkeit schlieBen miilte, was sich als wenig sinnvoll
erweist.

Praktische Schwierigkeiten bei der Anwendung des basic-nonbasic-
Konzepts ergeben sich insbesondere bei der Erfassung der Primér- und
Sekundaraktivitdten, Im allgemeinen wird dabei nicht auf die Wert-
schopfung in diesen Bereichen, sondern auf die Zahl ihrer Beschaftig-
ten abgestellt. In kleineren Raumeinheiten sind nédhere Angaben (Um-
satz, Nettoproduktionswerte usw.) aus Geheimhaltungsgriinden kaum
zu erhalten. Besonders beliebt ist die Aufteilung der Beschiftigten auf
die beiden Grundkategorien mit Hilfe von location quotients?, Man
geht dabei davon aus, dafl die Beschiaftigten derjenigen Aktivititen
zu den basic-Bereichen zu rechnen sind, deren Aktivitdtsanteil gréBer
ist, als er fiir die Versorgung der Region nach dem Durchschnitt der
ibergeordneten Raumeinheit nétig wére, Die Anwendung von ,loca-
tion quotients“ ist jedoch nicht unproblematisch. Besondere Fragen
wirft die Einordnung der Vorleistungsbereiche innerhalb einer Region
auf. Auch treten Schwierigkeiten auf, wenn homogene Giiter sowohl
exportiert als auch importiert werden?2é,

23 Specht, Karl Gustav, Lenort, NorbertlJ., Otto, Klaus: Das Verhiltnis
zwischen primidren und sekundidren Erwerbszweigen und seine Bedeutung
flir Wirtschaftspolitik und Landesplanung, Forschungsberichte des Landes
Nordrhein-Westfalen, Nr. 1055, K6ln/Opladen 1962, S.18.

24 Diese Zielsetzung wird im Rahmen der Optimierungsmethoden, insbe-
;ondere im Zusammenhang mit der Tragfdhigkeitskonzeption, niher be-
andelt.

25 Vgl. z. B. Leven, Charles L.: Measuring the Economic Base, Papers and
Proceedings of the Regional Science Association, Vol.II, 1956, S. 250 ff.

26 Vgl. zu diesen Fragen z.B. Blumenfeld, Hans: The Economic Base of
the Metropolis, The Techniques..., a.a.0., S.230 ff.
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Die oben angedeuteten Grundrelationen, die urspriinglich als fiir alle
Gemeinden giiltig angesehen wurden, wurden spiter modifiziert, da
durch Untersuchungen festgestellt werden konnte, dafl bei verschiede-
nen Regionen unterschiedliche Verhiltniszahlen vorliegen. Eine fiir
das Land Nordrhein-Westfalen durchgefiihrte Untersuchung zeigte z. B.,
daB das Verhiltnis zwischen Grund- und Folgeleistungen von Ge-
meinde zu Gemeinde divergiert und im Jahre 1958 zwischen 1 : 1,98
und 1 : 0,64 schwankte?’, Als Ursache fiir diese Unterschiede werden
u.a. angesehen: die von Gemeinde zu Gemeinde divergierende Ein-
kommenshéhe, die Struktur der Grundleistungen, die Zentralitdt, die
GroBe des Untersuchungsraumes, historische Bedingungen usw. Aus
diesen Griinden ist auch damit zu rechnen, daB langfristig bei den
Raumeinheiten grofere Anderungen in den Verhiltniszahlen auftreten,
die den Prognosewert dieses Ansatzes erheblich mindern.

Was die Anwendung des basic-nonbasic-Konzepts fiir konkrete Pro-
bleme angeht, so sind vor allem die kleineren Raumeinheiten hierfiir
geeignet. Es handelt sich hier um eine Methode der Regionalanalyse,
die speziell fiir Stiddte und Gemeinden entwickelt worden ist. Wenn
die Untersuchungsregion jedoch eine gewisse GroBe iiberschreitet, be-
steht die Gefahr, dafl die im basic-nonbasic-Konzept unterstellten Aus-
wirkungen der Exporte auf die Sekundirbereiche iiberschitzt werden.
Fiir groBere Untersuchungsgebiete mufl man darum auf verfeinerte
Methoden zuriickgreifen. Aber selbst bei den Stadten und Kommunen
mufl man sich der Problematik dieser Betrachtungsweise bewuft blei-
ben, insbesondere der kreislauftheoretischen Méngel bzw. des begrenz-
ten Aussagewertes der basic-nonbasic-Rate als Vergleichsma@Bstab.

1I. Die Optimierungsmethoden
1. Der Standortkatalog

Die bisher behandelten Methoden der Regionalanalyse zeichnen sich
primér durch einen deskriptiven und explikativen Charakter aus. Sie
geben den interessierten Stellen Einblick in die Wirtschaftsstruktur der
Untersuchungsrdume, in bestimmte Zusammenhinge zwischen wich-
tigen 6konomischen Variablen, in wahrscheinliche Entwicklungstenden-
zen usw. Die im folgenden zu betrachtenden Optimierungsmethoden
stellen demgegeniiber die Fragen nach den sektoralen und regionalen
Schwerpunkten wirtschaftspolitischer MaBnahmen im Hinblick auf
vorgegebene Ziele in den Vordergrund.

27 Vgl. Specht, Karl G., Lenort, N.J., Otto, K.: a.a.0., S.219.
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Einen ersten, sehr einfachen Ansatz in dieser Richtung stellt der
Standortkatalog dar. Er versucht, eine Antwort zu geben auf die Frage,
ob eine Region die Voraussetzungen zur Ansiedlung bestimmter In-
dustrien erfiillt oder nicht. Man geht hierbei in der Regel von einer
auf der Erfahrung und/oder der Standorttheorie basierenden Zusam-
menstellung der wichtigsten Standortbestimmungsfaktoren aus, unter-
sucht, ob dieselben innerhalb eines bestimmten Gebietes vorhanden
sind und welchen Branchen sie angesichts ihrer Standortanforderungen
eine Ansiedlungsmdéglichkeit bieten.

Die Uberlegung ist dabei recht einfach. Auf der einen Seite werden
simtliche im Gebiet verfiigbaren Standortkomponenten — wobei der
Begriff in der Regel recht weit gefaBt wird — aufgefiihrt. Zu diesen
Standortfaktoren gehoren Eigenschaften des Arbeitsmarktes, des Ver-
kehrs, der Industrieflichen, des Absatzmarktes, der Verteilungsorgani-
sation, der Rohstoffquellen, der Energien usw.28, Auf der anderen Seite
werden fiir sdmtliche fiir eine Ansiedlung in Betracht kommenden
Industrien jeweils die benétigten Produktionsfaktoren ermittelt (Stand-
ortanforderungskatalog). Durch Vergleich der von dem Gebiet ange-
botenen mit den von einer bestimmten Industrie benétigten Produk-
tionsfaktoren 148t sich feststellen, ob und inwieweit die Voraussetzun-
gen fiir die Ansiedlung dieser Industrie gegeben sind.

Der Standortkatalog ist wegen seiner Eigenart besonders fiir kleinere
Riume geeignet. Vielfach konnen die Gemeinden durch personliche
Befragungen und Ortbesichtigungen Einzelergebnisse erzielen, die von
unmittelbarem Interesse sind und in der allgemeinen Statistik nicht
ausgewiesen werden. Vorschlidge, wie solche Kataloge aussehen sollten,
sind ebenfalls bereits vorhanden®. Es empfiehlt sich, in diesem Zu-
sammenhang das Standortangebot moglichst stark zu detaillieren (ge-
naue Zahlen der Beschiftigten, aufgegliedert nach Alter und Geschlecht,
nach Beruf, weiter die Verkehrslage der Gemeinde, die speziellen
Wasserverhiltnisse u. a. mehr), insbesondere auf bereits anséssige Fir-
men, Banken und &hnliches hinzuweisen, um auf diese Weise die
kaum quantifizierbaren externen Ersparnisse und Fiihlungsvorteile
wenigstens qualitativ etwas sichtbar zu machen. Gerade im Zusammen-
hang mit einer Industriekomplexanalyse erweist sich der Vorteil eines
guten Standortkataloges.

Ein besonderes Problem des Standortkataloges bleibt jedoch die
Gewichtung der einzelnen Standorterfordernisse einer Industrie. Sie

28 Vgl. Standortwahl und Industrieférderung, Schriften des Deutschen
Verbandes filir Wohnungswesen, Stiadtebau und Raumplanung, Kéln 1958,
Heft 35; Esenwein - Rothe, 1.: Uber die Moglichkeiten einer Quantifizierung
von Standortqualitdten, Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, Bd. 14, 1963, S. 492 £.

2 Vgl. z. B. Esenwein - Rothe, L: a.a.0., S. 492 {f.
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muf iiber eine laufende Befragung von Unternehmungen, Verbéinden
usw. im Hinblick auf ihre spezifischen Standortwiinsche erarbeitet
werden. Hierbei ist eine kontinuierliche Uberpriifung von Wichtigkeit,
weil sich die Gewichtsverteilung im Laufe der Zeit in der Regel ver-
dndern wird. Aber selbst dann kann in vielen Details nur mit ordina-
len Kriterien gearbeitet werden.

2. Die komparative Kosten- und Industriekomplexanalyse

Die komparative Kostenanalyse baut auf den standorttheoretischen
Uberlegungen von Alfred Weber auf, wobei dessen Grundgedanken
teilweise verfeinert werden. Gesucht wird, wie bei Weber, der kosten-
maiBig glinstigste Standort der Produktion. Hierzu werden die Gesamt-
kosten verschiedener Produktionszweige in ihre wichtigsten Teilkompo-
nenten zerlegt, wobei den Transportaufwendungen besondere Auf-
merksamkeit gewidmet wird. Man geht davon aus, daf3 die Rohstoff-,
Liefer- bzw. Empfangspunkte in ihrer rdumlichen Lage bestimmt sind,
und vergleicht die wichtigsten Kostenunterschiede, die bei unterschied-

lichem Standort des Produktionszweiges von Region zu Region auf-
treten.

In der Regel geschieht dies mit Hilfe einer Kostentabelle, in deren
Spalten die einzelnen von Region zu Region divergierenden Kosten-
elemente (vor allem die Beschaffungskosten der Rohstoffe, die Arbeits-
kosten, die Energiekosten, die Absatzkosten usw.) eingetragen werden,
die man fiir die alternativen Standorte zeilenweise vergleicht3°.

Die komparative Kostenanalyse ist in vielen Fillen gerade auf klei-
nere Riume anwendbar, da sie von einer Situation ausgeht, die diesen
in der Regel entspricht. Die einzelnen Gemeinden, deren Zweckver-
bénde bzw. die Landkreise und kreisfreien Stiddte stehen einem vor-
gegebenen Netz von Lieferpunkten und Absatzorten gegeniiber, auf
deren Lage sie kaum EinfluB haben. Auch das Strafien-, Gleis- und
Kanalnetz samt den Transporttarifen sowie die Lohne und Energie-
kosten usw. kénnen von diesen Planungsebenen aus (zumindest kurz-
fristig) als Daten angesehen werden. Insofern konnen die verantwort-
lichen Stellen mit Hilfe der komparativen Kostenanalyse die indu-
striellen Neugriindungsvorhaben daraufhin iiberpriifen, ob sie kosten-
miBig glinstig liegen. Die Aussagekraft dieser Methode fiir verschie-
dene Untersuchungsprobleme darf jedoch nicht iiberschiatzt werden.
Sie betont primér den Transportkostenaspekt und vernachléssigt ten-
denziell andere Standortbestimmungsfaktoren, denen in der heutigen

30 Vgl. auch Isard, Walter und Reiner, Thomas: Regional and National
Economic Planning and Analytic Techniques for Implementation, Regional
Economic Planning, a.a.O., S.27.
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Zeit starke Bedeutung zukommt. Insbesondere gelingt es ihr nur sehr
schwer, den oft iiberragenden Einflul der Agglomerationsvorteile zu
erfassen. Diesem Gesichtspunkt muB aber im Rahmen einer Entwick-
lung, die die Bedeutung der Transportkosten absinken 148t, besondere
Aufmerksamkeit zugewandt werden.

Die industrielle Komplexanalyse stellt hier eine Verbesserung der
komparativen Kostenanalyse dar, da sie gewissen, von dieser aufler
acht gelassenen Uberlegungen, stirker Rechnung trigts!. Insbesondere
wird durch die Betonung der in der Praxis oft zu beobachtenden horizon-
talen und vertikalen Produktionsverflechtung die partialanalytische
Betrachtungsweise der komparativen Kostenanalyse teilweise tiiber-
wunden.

Es muBl jedoch hervorgehoben werden, daB es der industriellen
Komplexanalyse im Grunde weniger darum geht, fiir einen Produk-
tionsproze oder fiir einen bestimmten Industriekomplex den kosten-
glnstigsten Standort innerhalb eines groBen Raumes zu ermitteln. Die
spezifische Fragestellung dieser Methode lautet vielmehr: Welcher
einer beschrinkten Anzahl industrieller Komplexe ist fiir die wirt-
schaftliche Entwicklung einer bestimmten Region am besten geeignet?
Diese Methode gibt somit Auskunft dariiber, wie mit Hilfe eines hori-
zontal und vertikal verflochtenen Industriekomplexes die regionalen
Standortvorteile am besten ausgeniitzt werden.

Eine Antwort auf die Frage, ob die industrielle Komplexanalyse
eine spezifische Methode zur Untersuchung kleinerer Rdume ist, ist
angesichts der Eigenart dieses Untersuchungsinstrumentes schwer zu
geben. Auf der einen Seite stehen lokale Probleme im Vordergrund, wie
etwa die Durchleuchtung der lokalen Knappheitsverhiltnisse der Res-
sourcen, die Erfassung lokaler Einkommenswirkungen usw. Auf der
anderen Seite werden die stimulierenden Wirkungen von MaBnahmen
in der Regel iliber die Grenzen Kkleinerer Regionen hinausgehen.
Pendlerstrome von auBen kénnen ausgelost werden, die Ansiedlung
neuer Industrien in der Nachbarschaft wird begiinstigt, Wirkungen auf
bestimmte Nachfragebereiche werden auftreten usw. Hierzu bendétigt
man teilweise andere Methoden, wie etwa die regionale oder inter-
regionale Input-Output-Analyse. AuBlerdem handelt es sich bei den
Industriekomplexen um horizontal und vertikal verbundene Produk-
tionsaktivitdten gréBeren AusmaBes (etwa aus der eisenschaffenden
oder eisenverarbeitenden Industrie, der chemischen Industrie usw.),

81 Vgl. Isard, W. und Schooler, E. W.: Industrial Complex Analysis, Agglo-
meration Economies, and Regional Development, Journal of Regional Science,
1959, S. 19; ders., Schooler, E. W., Vietorisz, Th.: Industrial Complex Analysis
and Regional Development: A Case Study of Raffinery — Fiber Complexes
and Puerto Rico, New York/London 1959.
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deren Einbau in die lokale Wirtschaftsstruktur die Krifte vieler kleine-
rer Raumeinheiten tibersteigt. GroBstadte und Planungsverbande groBe-
ren Umfangs konnen diese Methoden daher mit besserer Aussicht auf
Erfolg anwenden als ausgesprochen kleine rdumliche Einheiten.

3. Das interregionale bzw. regionale lineare Programmieren

Viele regionalpolitische Probleme sind ohne Beachtung der Inter-
dependenzen zwischen den verschiedenen Regionen einer Volkswirt-
schaft nicht zu l6sen. Zwar sind mit der Industriekomplexanalyse und
mit der regionalen oder interregionalen Input-Output-Analyse bereits
einige Methoden entwickelt worden, die diese Interdependenzen in ge-
wissem MaBe beriicksichtigen. Diese Methoden versagen jedoch als
Entscheidungshilfen, wenn simultan zu l6sende Probleme mit Optimie-
rungscharakter zur Diskussion stehen. Auf diese Bereiche kann das
Instrument des linearen Programmierens angewandt werden, falls
diese Fille ihrer Struktur nach als lineare Programmierungsprobleme
formuliert werden kénnen.

Ein immer wieder auftauchendes Problem des rdumlichen Wirt-
schaftens besteht in der Frage, wie beschrinkt verflighare Ressourcen
am zweckmifBigsten zu nutzen seien. Diese Fragestellung hat die ty-
pische Struktur eines Problemes, das als lineares Programm formuliert
und mit Hilfe von linearer Programmierung gelést werden kann. Da-
bei spielen Allokationsprobleme, bei denen beschriankt verfiigbare
Faktoren in ,optimaler Weise“ den raumlich verteilten Aktivititen zu-
geteilt werden, eine ganz bedeutende Rolle. Die Fragestellung kann
ausgeweitet werden, wenn die Distribution der rdumlich verteilten
Produktion auf raumlich verschieden gelagerte Nachfragezentren be-
riicksichtigt wird, um die Standorte der Produktion innerhalb eines
Raumes zu bestimmen?,

Solche weitrdumigen Problemstellungen kommen in der Regel fiir
kleinere Rdume weniger in Frage. Es handelt sich bei der Anwendung
des interregionalen Programmierens um typische Fragestellungen mit
gesamtwirtschaftlichem oder nationalem Charakter. IThre Anwendung
scheitert auch daran, da8 zur Durchsetzung des optimalen L&sungs-
ergebnisses in die Aktivitdtsbereiche anderer regionaler Korperschaften
eingegriffen werden miiite, eine MaBnahme, die in einem féderalisti-

32 Vgl. als typische Anwendungsfille Heady, A.C. und Egbert, E.O.:
Programming Models of Interdependence among Agricultural and Spatial
Allocation of Crop Production, Journal of Regional Science, Vol.4, No.2
(1962), S.1ff.; dieselben: Regional Programming of Efficient Agricultural
Production Patterns, Econometrica, Vol. 32 (1964), S. 374 ff.; Henderson, J. M.:
A Short-Run-Model for the Coal Industry, The Review of Economics and
Statistics, Vol. 38 (1956), S. 50 ff.
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schen Staatswesen auf Widerstand stofen wird und, wenn iiberhaupt,
allenfalls von iibergeordneten Instanzen durchgefiihrt werden kann.

Das lineare Programmieren findet aber bisweilen auch fiir klein-
raumige Untersuchungen Anwendung?. Hierbei geht es jedoch in der
Regel nicht um die Bestimmung optimaler raumlicher Strukturen, son-
dern um die Festlegung des optimalen zeitlichen Ablaufs eines regiona-
len Entwicklungsvorhabens. Ein typisches Beispiel bildet die Planung
des Wiederaufbaues von Rotterdam nach dem zweiten Weltkrieg3¢, Die
teilweise zerstorten Bezirke der Stadt sollten in mdglichst kurzer Zeit
wieder aufgebaut werden. Es ging dabei darum, die verschiedenen
sektoralen Kapazitdtsveridnderungen zeitlich so festzulegen, daf die
Transportkosten fiir Arbeitskrdfte und Materialien von auBlerhalb der
Region so gering wie moglich blieben und die Zeit, in der die vor-
gegebenen Kapazititsziele erreicht wurden, méglichst klein war.

Dieses Beispiel zeigt jedoch, daBl es sich hier weniger um inter-
regionale Programmierungsmodelle mit weitgefaBtem Rahmen, sondern
mehr um eine spezifische Fragestellung handelt, bei der die in das
Modell eingehenden rdumlichen Dimensionen keine starke Rolle spielen.
Es stehen primdr Aufgabenbereiche aus dem groBstddtischen Leben
im Vordergrund, etwa die Losung von Parkplatzproblemen oder die
optimale Zuordnung von Wohngeldnde?®.

C. Zusammenfassung

Diese Darstellung verschiedener Methoden der Regionalanalyse im
Hinblick auf ihre Anwendbarkeit auf kleinere Rdume macht deutlich,
da8 eine eindeutige Zuordnung sehr schwierig ist. Zwar 148t sich eine
gewisse Abhingigkeit von der Gréfle des jeweiligen Untersuchungs-
raumes feststellen, jedoch mehr der Art, da mit der GroBe sich auch
der Charakter der Region dndert. Sieht man einmal von den prak-
tischen Schwierigkeiten ab, die aus der mangelnden regionalen Tiefen-
gliederung der Statistik resultieren, so steht bei der Frage der An-
wendbarkeit der einzelnen Untersuchungsinstrumente weniger die GroBe
als die jeweils vorliegende Aufgabenstellung im Vordergrund. Nur

33 Vgl. z. B. Serck-Hannsen: A Programming Model for a Fishing Region in
Northern Norway, Papers and Proceedings of the Regional Science Asso-
ciation, Vol. 12 (1964), S. 107 ff.

3 Burns, S.L.: A Programming Model for Urban Development, Papers
and Proceedings of the Regional Science Association, Vol. 11 (1963), S. 195 ff.
35 Herbert, J.D. und Stevens, B.H.: A Model for the Distribution of

Residental Activity in Urban Areas, Journal of Regional Science, Vol.2,
No. 2 (1960), S.21 ff.
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insoweit als bestimmte Aufgabenbereiche bei kleineren Raumeinheiten
vorherrschend sind, kann man eine gewisse Abhidngigkeit feststellen.

Versucht man trotzdem eine grobe Zuordnung, so sind fiir die klein-
sten Raumeinheiten, d.h. speziell fiir die Gemeinden, innerhalb der
Explikationsmethoden vor allem die reine Ex-post-Erfassung der vor-
liegenden Standort- und Strukturkomponenten, die Bestimmung regio-
naler Kennziffern sowie unter Umstédnden die Erfassung der jeweiligen
regionalen Wirtschaftsbasis von Bedeutung. Innerhalb der Optimie-
rungsmethoden bietet sich nur der Standortkatalog an. Prognosen,
umfassende volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen sowie komparative
Kostenanalysen setzen in der Regel einen gewissen Entwicklungsgrad
bzw. ein gewisses Mal an interner und externer Wirtschaftsverflech-
tung voraus, die vorwiegend nur bei GroBstiadten und umfassenden
Raumeinheiten vorzufinden sind.
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Instrumente der Regionalpolitik

Von Prof. Dr. Rolf Funck (Karlsruhe)

A. Das Ziel-Mittel-Verhiltnis in der Regionalpolitik

Die Einordnung bestimmter regionaler Variablen in die Kategorie
der regionalpolitischen Instrumente ist stets deswegen problematisch,
weil diese Instrumente mit Bezug auf den Einsatz zeitlich vor- bzw.
systematisch untergeordneter Mittel Zielcharakter tragen. Zur Unter-
suchung dieses, fiir den Bereich der allgemeinen Wirtschaftspolitik
lingst bekannten und eingehend untersuchten Problems! sind Ziel-
Mittel-Hierarchien entwickelt worden, an deren Spitze sogenannte
letzte, aus dem auBerwirtschaftlichen Bereich vorgegebene Ziele bzw.
Zielsysteme stehen. Ihnen sind Pyramiden von Zwischen- und Unter-
zielen zugeordnet, die mit Bezug auf die jeweils iibergeordneten so-
genannten Oberziele Instrumente darstellen. Dabei koénnen einzelne
Teilziele einander zu rationalen Zielsystemen erginzen, sie koénnen
voneinander unabhingig sein oder bis zum Extremfall der volligen
AusschlieBlichkeit miteinander konkurrieren?.

Entsprechende hierarchisch aufgebaute Ziel-Mittel-Systeme be-
stehen fiir die Regionalpolitik. Da diese ein Teilgebiet der allgemeinen
Wirtschaftspolitik einer Volkswirtschaft ist, beeinflussen die jeweiligen
Mitteleinsdtze wechselseitig die Zielvariablen des anderen Systems.
Zur Verdeutlichung dieses Zusammenhanges dient das in der Dar-
stellung 1 gegebene Pfeilschema. Dabei sind fiir die allgemeine Wirt-
schaftspolitik drei Ziel-Mittel-Ebenen mit den Variablen (xi, xg, ...;
Y1, ¥, - - - ; 2) angenommen. Fiir die Regionalpolitik sind die Variablen
mit dem Superskript r versehen worden. Instrumentwirkungen wer-
den durch Pfeile in der Richtung x — y, y — 2z angedeutet. Pfeile
zwischen Elementen auf gleicher Zielebene (x; — x2) zeigen die
Existenz von Substitutionsbeziehungen zwischen den Variablen in
Pfeilrichtung an; Doppelpfeile auf gleicher Ebene des Systems

1 Vgl. hierzu die jlingst erschienene Arbeit von Kriiger, R.: Das wirt-
schaftspolitische Instrumentarium. Volkswirtschaftliche Schriften, H. 110,
Berlin - Miinchen 1967, S.42 ff., und die dort angegebene Literatur.

2 Vgl. Johr, W. A., Singer, W.H.: Die Nationalokonomie im Dienste der
Wirtschaftspolitik, 2. Aufl., Goéttingen 1964, S. 152 ff.
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(y1 <— y2) stellen Zielkomplementaritdt zwischen den jeweiligen
Variablen dar. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit sind in Darstellung 1
nicht alle moglichen, sondern nur ausgewé#hlte Ziel- und Instrument-
Beziehungen dargestellt. Das Oberziel der Regionalpolitik z' kann,
insbesondere dann, wenn der Triger der Regionalpolitik mit dem Tra-
ger der allgemeinen Wirtschaftspolitik nicht identisch ist, als ein vom
Oberziel der allgemeinen Wirtschaftspolitik unabhéngiges Ziel an-
gesehen werden. Wird jedoch die Regionalpolitik als ein integraler
Bestandteil der allgemeinen Wirtschaftspolitik der Volkswirtschaft be-
handelt, so trigt zf mit Bezug auf z instrumentalen Charakter. In Dar-
stellung 1 wird dies durch einen gestrichelten Pfeil angedeutet3.

Allgemeine Wirtschaftspolitik Regionalpolitik

-
— —

/ ¥4
Y2 3 \\L\
\ r
1 2
X

A/

X1 X2 3 Xu 5

Darstellung 1

Die bisherigen Uberlegungen haben gezeigt, daB auf die regionalen
ZielgroBen nicht nur die in der Region selbst gezielt angesetzten In-
strumente der Regionalpolitik im engeren Sinne einwirken, sondern

3 Fiir eine vollstdndige Erfassung der Ziel-Mittel-Beziehungen innerhalb
eines wirtschaftspolitischen Systems wiirde sich die Anordnung der Variablen
in Matrix-Form eignen: Man ordnet alle Variablen v; (i=x, Xy, ...; ¥y,
Yo, -..; z) in einem Spaltenvektor, in dem die Instrumentfunktion, und in
einem Zeilenvektor (vy) an, in dem die Zielfunktion der Variablen erfaBt
wird. Die Matrix der v, hat dann die Ziel-Mittel-Relationen zu Elementen.
Wenn es moglich ist, die Variablen so zu ordnen, daB3 ihnen von x; nach z
fortschreitend monoton steigende Zielniveau-Indizes beizulegen sind, so
erhidlt man fir die Ziel-Mittel-Relationen eine Matrix von der Form:
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auch die im Bereich der allgemeinen Wirtschaftspolitik oder anderer
spezieller Wirtschaftspolitiken getidtigten Mitteleinsédtze. Diese wer-
den jedoch auf die regionalen GroBen im allgemeinen ungezielte
Nebenwirkungen ausiiben. Im Rahmen der folgenden Analyse werden
sie deshalb nicht explizite beriicksichtigt. Wir konnen aus den bisheri-
gen Darlegungen ferner schliefien, daf3 die Klassifizierung bestimmter
regionaler Variablen als Ziele, anderer regionaler Variablen als Mittel
der Regionalpolitik Bewertungen voraussetzt, durch die die Relatio-
nen zwischen diesen Mitteln und Zielen isoliert werden. Dabei wird
gleichzeitig von den Beziehungen der als Mittel und der als Ziele
klassifizierten Variablen jeweils untereinander und zu anderen még-
lichen Zielen der Regionalpolitik abstrahiert. Dies kann auf Grund
von auBerwirtschaftlichen, insbesondere politischen Wertsetzungen
geschehen oder weil die eliminierten Ziel-Mittel-Beziehungen als un-
bedeutend eingeschitzt werden bzw. weil sie auf Grund von empiri-
schen Untersuchungen als vernachlidssigbar klein erkannt worden sind.

Da eine vollstindige Erfassung der Ziel-Mittel-Relationen innerhalb
eines auch die Regionalpolitik umfassenden wirtschaftspolitischen
Systems! gegenwirtig noch nicht mdglich erscheint, werden wir im
weiteren die Instrumente der Regionalpolitik in einer solchen be-
wertungsabhingigen Skala erfassen. Da sie zu diesem Zweck hinsicht-

Zielfunktion
k
1 X1 X2 Y1 Y2 z
X1 0 Viixs . e Vayr Vays . e Vaaz
X, 0 0 e Viays Viays -+ - - \
Instru-
ment-
funktion ¥1 0 0 R 0 Vywe + + +  Vyaz
Y2 0 0 .o 0 0 Coe Vyuz
z 0 0 e 0 0 e e 0

Die v;;, oberhalb der Matrix-Diagonalen haben dann positive oder negative
Werte, wobei das Vorzeichen die Richtung, der absolute Wert das Ausmag
der Wirkung eines Instrumentes angibt; sie sind null, wenn kein Ziel-Mittel-
Zusammenhang besteht. (Der Verf. dankt Herrn Dr. Rainer Thoss fiir einen
anregenden Hinweis hierzu.)

4 Siehe den in Anm. 3 gegebenen Ansatz,

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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lich ihrer Wirkung auf bestimmte regionalpolitische Ziele definiert
werden miissen, sind zunichst die zu beriicksichtigenden Ziele auszu-
wihlen. Die zur Darstellung 1 angestellten Uberlegungen haben ge-
zeigt, daB die Ziele der Regionalpolitik unabhingig gesetzt oder den
Zielen der allgemeinen Wirtschaftspolitik untergeordnet werden kon-
nen; es erscheint deshalb zweckmé&fBig, sowohl autonome, spezifisch
regionalwirtschaftlich orientierte Ziele (Gruppel der in Darstellung 2
erfaften Ziele) als auch gesamtwirtschaftlich orientierte Ziele (Ziel-
gruppe II in Darstellung 2) zu beriicksichtigen. Wir wéhlen hierzu eine
Reihe von Zielen aus, die theoretisch besonders interessant sind oder
die in der regionalpolitischen Praxis bei der Forderung nach dem Ein-
satz regionaler Forderungsmafnahmen besonders hédufig genannt
werden.

Die Aufgabe der Wirtschaftspolitik mit Bezug auf eine bestimmte
Region kann zunichst einmal darin gesehen werden, einen bestehen-
den Riickstand des realen Je-Kopf-Einkommens dieser Region gegen-
lber dem Durchschnittseinkommen einer Referenzregion, etwa der ge-
samten Volkswirtschaft, zu verringern bzw. zu beseitigen’. Konkret
kann das Ziel in einer Angleichung der absoluten Hohe des Durch-
schnittseinkommens an die Einkommenshéhe in der Referenzregion be-
stehen (Ziel I la in Darstellung 2), was erfordern wiirde, daB} die Zu-
wachsrate des Je-Kopf-Einkommens in der Planungsregion die Stei-
gerungsrate des Einkommens in der Vergleichsregion iiberstiege; oder
die Zielsetzung kann sich darauf beschridnken, eine Angleichung der
Einkommenszuwachsraten herbeizufiihren (I 1b), so daB der Einkom-
mensriickstand der Planungsregion sich nicht weiter vergrdBert. Die
unter I2 bzw. I3 genannten Ziele, Beseitigung eines Riickstandes im
Beschiftigungsgrad der in der Region vorhandenen Produktionsfak-
toren bzw. Verhinderung einer Abwanderung von Produktionsfaktoren
aus der Region, stellen, systematisch betrachtet, Unterziele der in der
Gruppe Il aufgestellten Zielalternativen dar. Sie werden hier jedoch
als gesonderte Zielsetzungen behandelt, und zwar deswegen, weil sie
sehr hidufig in regionalen Entwicklungsprogrammen als solche ange-
sprochen werdenS.

5 Vgl. Giersch, H.: Das okonomische Grundproblem der Regionalpolitik,
in: Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft, Festschrift flir Andreas Predohl
(Jahrbuch fiir Sozialwissenschaften, Bd.14, 1963, H.3), Gottingen 1964,
S. 386 ff. Siehe hierzu insbes. S.388f. — Vgl. ferner z.B. Vertrag zur
Griindung der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft vom 25.3.1957, Pri-
ambel, Dort wird das Bestreben zum Ausdruck gebracht, ,den Abstand
zwischen einzelnen Gebieten und den Riickstand weniger beglinstigter Ge-
biete (zu) verringern“.

6 Z.B. Regionaler Raumordnungsplan Mittelpfalz, Manuskript. Z.Z. in
Vorbereitung.
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Weiter sollen zwei gesamtwirtschaftlich orientierte Ziele der Re-
gionalpolitik berticksichtigt werden, von denen eines (II 4) statische,
das andere (II5) dynamische Optimierungsaspekte hervorhebt. Der
Einsatz des Faktors Arbeit bei der Produktion eines Gutes in mehreren
Regionen ist dann interregional optimiert (II 4a), wenn die Faktor-
verwendungsentscheidungen der Unternehmer zu solchen Arbeits-
einsatzproportionen fiihren, daB3 die physische Grenzproduktivitat der
Arbeit bei der Erzeugung des genannten Gutes in allen Regionen iiber-
einstimmt’?. Es wird im weiteren angenommen, daf3 in der praktischen
Regionalpolitik eine Verringerung der Divergenzen zwischen den mar-
ginalen Arbeitsproduktivititen in verschiedenen Regionen einen
Schritt in Richtung auf das Optimierungsziel darstellt®. Mit Bezug auf
die Optimierung der interregionalen Einsatzproportionen des Faktors
Kapital (II 4b) gelten diese Ausfithrungen analog.

Nicht selten wird es das Ziel der Regionalpolitik sein, einen Beitrag
zur Steigerung der gesamtwirtschaftlichen Wachstumsrate der realen
Nettoproduktion zu leisten (II5). Ob das durch Steigerung oder durch
Reduktion des Faktoreinsatzes in der Planungsregion erreicht werden
kann, hingt davon ab, ob das Entwicklungspotential der Region® positiv
oder negativ ist, oder — anders ausgedriickt — ob die Grenzwert-
produktivitdt einer zusétzlich eingesetzten Kapitalsumme (Arbeits-
menge) das in der Volkswirtschaft herrschende Kapitalzinsniveau
(Lohnsatzniveau) ubersteigt oder unterschreitet. Unter III6 wird
schlieBlich eine den aufBlerékonomischen Bereich betreffende Zielvor-
stellung behandelt, die fast stets bei der Aufstellung regionaler Ent-
wicklungsplédne eine Rolle spielt: Mit den regionalwirtschaftlich orien-
tierten Zielformulierungen ist zumeist die Auffassung verbunden, daf}
der soziale und kulturelle Standard der Entwicklungsregion an den
Stand in der lbrigen Volkswirtschaft angepalit werden miisse.

7 Diese Aussage trifft streng genommen dann zu, wenn das Gut unter der
Giiltigkeit einer fiir alle Regionen einheitlichen linear-homogenen Produk-
tionsfunktion erzeugt wird und wenn auf allen Giliter- und Faktormérkten
Bedingungen herrschen, die vollstindige Konkurrenz herbeifiihren.

8 Die bisherige Diskussion um die Theorie des Zweitbesten in der Wirt-
schaftspolitik hat gezeigt, daB diese Annahme nicht allgemein gerechtfertigt
ist, Sie ist jedoch dann realistisch, wenn alle involvierten Praferenz- und
Produktionsfunktionen separierbar sind. Das ist, von Ausnahmen abgesehen,
dann der Fall, wenn im Konsum und in der Produktion keine externen
und keine internen Effekte vorkommen. — Vgl. hierzu Lipsey, R. G., Lan-
caster, K.: The General Theory of Second Best, in: Review of Economic
Studies, Vol. 24 (1), 1956—57, S. 11 ff., insbes. S. 26 £. — Davis, O. A., Whinston,
A.B.: Welfare Economics and the Theory of Second Best, in: Review of
Economic Studies, Vol. 32 (1), 1964—65, S.1 ff., insbes. S.2f.

9 Giersch, H.: Das 6konomische Grundproblem der Regionalpolitik, a.a.O.,
S. 393.

8*
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B. Das Instrumentarium fiir die Regionalpolitik

Das regionalpolitische Instrumentarium umfaflt fiir die Aktivsanie-
rung einer Entwicklungsregion eine Vielzahl moglicher EinzelmaBnah-
men; diese sind in der Mittelgruppe A der Darstellung 2 zusammen-
gestellt. Im allgemeinen wird ein konkretes Entwicklungsprojekt fiir
eine Region eine koordinierte Gesamtheit groBenmi&Big prazisierter
Mitteleinsdtze umfassen, den regionalen Entwicklungsplan, der in
Gruppe B behandelt wird. In Gruppe C sind schlieBlich die wichtigsten
Moglichkeiten der Passivsanierung einer Planungsregion beriicksichtigt.

Bei den MaBnahmen einer aktiven Regionalpolitik kommt es regel-
miBig darauf an, potentielle, insbesondere private Investoren dazu zu
bewegen, ihre Investitionen in der Planungsregion zu tétigen!?, um so
die durchschnittliche Arbeitsproduktivitat zu steigern und bzw. oder
neue Arbeitsplatze zu schaffen. Ob die Neuinvestitionen in einer
Mechanisierung der landwirtschaftlichen Produktion, in einer Neugriin-
dung, Erweiterung oder Rationalisierung von Unternehmen oder
Zweigbetrieben eines industriellen oder Dienstleistungssektors be-
stehen, ist nicht von prinzipieller Bedeutung; das hingt vielmehr von
den konkreten Standortgegebenheiten in der Region und von der
Marktlage und den kiinftigen Absatzchancen des jeweiligen Produktes
ab. Rationale aktive Regionalplanung besteht somit darin, im Rahmen
eines Entwicklungsplanes (B 9) unter Beriicksichtigung der Ausgangs-
lage der Region konkrete Investitionsprojekte auszuarbeiten, deren
Verwirklichung geeignet wire, das jeweils gesteckte regionalpolitische
Ziel zu erreichen, und solche MaBnahmen bzw. MaBnahmenkombina-
tionen vorzuschlagen, durch die die potentiellen Investoren zur Reali-
sierung der Projekte veranlafft werden. Rationale aktive Regional-
politik schlieBt die Durchsetzung des Planes ein.

Stets wird die Infrastrukturausstattung einer Entwicklungsregion
im Vergleich zu anderen Regionen unzureichend sein!!. Das Vorhanden-
sein einer ausreichenden Infrastruktur ist jedoch heute ein generelles
Standorterfordernis. Durch sie wird entweder die Wettbewerbsfdhig-
keit der Industrie- und Dienstleistungsunternehmen entscheidend be-
einflut — das trifft z. B. auf das Vorhandensein giinstiger Verkehrs-
wege und -verbindungen zu — oder bei gegebenen Einkommens-
erzielungsmoglichkeiten die Bereitschaft der Unternehmer und Arbeit-

10 Vgl. z. B. Landesentwicklungsprogramm fiir das Land Nordrhein-West-
falen v. 7.8.1964. In: Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen,
Ausgabe A, 17.Jg., Nr. 107 v. 31.8. 1964, S. 1205 ff., insbes. S. 1207,

11 Vgl. z.B. die Ausfiihrungen hierzu in: Raumordnungsbericht 1966 der
Bundesregierung. Deutscher Bundestag, 5. Wahlperiode, Drucksache V/1155
v. 24.11.1966, S.35.
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nehmer bestimmt, in der Region anséssig zu werden bzw. zu bleiben
— das gilt besonders fiir den sozialen Infrastrukturbereich. Erhéhte
Infrastrukturinvestitionen (A 1) stellen deshalb ein wichtiges Instru-
ment der Regionalpolitik dar.

Im sozialen Sektor (A la) umfaBt die Infrastruktur alle zentralen
offentlichen Dienste wie Verwaltung, Rechtspflege, Bildungs- und Aus-
bildungsstatten, Gesundheitspflege, stindige und nichtstindige kul-
turelle Einrichtungen usw. Die Errichtung und Unterhaltung dieser
Dienste ist mit so hohen Investitionsaufwendungen und laufenden
Kosten verbunden, daB aus Griinden der gesellschaftlichen Rentabili-
tdt eine gewisse Mindestinanspruchnahme gewéhrleistet werden muf.
Das macht eine regionale Zentralisierung der genannten Einrich-
tungen in ,zentralen Orten“ erforderlich, in denen dann auch das
gehobene private Dienstleistungsangebot sowie Einkaufsméglichkeiten
fiir Konsumgiiter des periodischen und des nichtstindigen Bedarfs vor-
gehalten werden. Verbesserung der sozialen Infrastruktur und zentral-
ortliche Gliederung der Region kdnnen somit praktisch als synonyme
Begriffe betrachtet werden.

Ahnliches trifft fiir die Infrastruktur des Versorgungsbereiches (A 1b)
zu, die der Strom-, Gas-, Wasser- und zentralen Wairmeversorgung
sowie der Abwasser- und Abfallbeseitigung usw. dient. Auch hier ist
eine moglichst intensive Ausnutzung erforderlich, die bei modernen
GroBanlagen besonders in Nicht-Ballungsgebieten gemeinhin eine kom-
binierte Inanspruchnahme durch Wohnsiedlungen und produzierende
Unternehmen erfordert. Dies ist ein Argument dafiir, daB Industrie-
betriebe in Entwicklungsregionen in der Nachbarschaft der zentralen
Orte angesiedelt werden sollten.

Zentralisierung der sozialen und der Versorgungs-Infrastruktur er-
fordert eine gleichzeitige Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur (A 1c)
auch fiir das ,flache Land“!2, um so der zumeist vorhandenen agrari-
schen UberschuBbevélkerung das Nahpendeln in die zentralen Arbeits-
orte und die Inanspruchnahme der gesellschaftlichen Einrichtungen zu
ermoglichen. Ansédtze zu einer Steigerung der durchschnittlichen Ar-
beitsproduktivitdt in der Landwirtschaft der Entwicklungsregion kon-
nen nur unter Erginzung durch infrastrukturelle MaBnahmen im
Agrarsektor (A 1d) voll wirksam werden; diese umfassen insbesondere
die Flurbereinigung, Be- bzw. Entwisserungsmafinahmen, den Ausbau
des Wirtschaftswegesystems usw.

12 Vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in: Verkehrspolitik als ein Mittel der
Regionalpolitik, Gutachten der Gruppe A — Verkehrswirtschaft — des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesverkehrsministerium v. 4.12.1964.
Schriftenreihe des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesverkehrsmini-
sterium, H. 12, Frankfurt a. M. 1966, S.25 ff., insbes. S. 37 ff.
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Der Verbesserung der sozialen Infrastruktur kommt eine Bevor-
zugung der Entwicklungsregion bei der Standortwahl fiir iberregionale
offentliche Investitionen (A 2) wie Universitaten, Hohe Gerichte, Bun-
des- oder Landesdmter, Garnisonen usw. in der Wirkung recht nahe.
Zwar beinhaltet jede bewufite Bevorzugung oder Benachteiligung eines
potentiellen Standortes durch die liberregionalen Entscheidungsgremien
die Gefahr einer Faktorfehlleitung, diese diirfte aber im Fall der Lo-
zierung staatlicher Einrichtungen oft vernachlidssigbar gering sein,
selbst wenn sie meflbar wére.

Die Investitionsentscheidungen privater Unternehmer werden sich
bei im {iibrigen gleichen privatwirtschaftlichen Standortvoraussetzun-
gen in vielen Fillen am ehesten dann auf die Entwicklungsregion len-
ken lassen, wenn bestimmte Anfangsférderungsmafinahmen (A 3, A 4)
fiir den Ubergangszeitraum geboten werden, wihrend dessen die Wert-
grenzproduktivitdt des Kapitals in der Region das durchschnittliche
Zinsniveau der Volkswirtschaft z. B. deswegen unterschreitet, weil ein
regionaler Entwicklungsplan noch nicht voll durchgesetzt worden ist.
Die Anfangsférderung hat dann Erziehungszollcharakter. Sie kann als
eine langfristig (sozial) rentable 6ffentliche Investition angesehen wer-
den, wenn es durch sie gelingt, privates Kapital anzulocken, die durch-
schnittliche Arbeitsproduktivitat zu steigern und in der damit verbun-
denen langfristig wirksamen Realeinkommenssteigerung den gewiinsch-
ten sozialen Ertrag zu erzielen. Mindestens ein Teil der fiir die An-
fangsforderung aufgewendeten Mittel wird dabei iiber die mit der
Einkommenszunahme verbundene Steigerung der Realsteuerkraft der
Region den o6ffentlichen Korperschaften wieder erstattet.

Die Anfangsférderung kann durch Gebietskorperschaften der Ent-
wicklungsregion selbst erfolgen, z. B. in der Weise, dal im 6ffentlichem
Eigentum stehendes Industriegeldnde zu einem niedrigeren als dem
Marktpreis zur Verfiigung gestellt wird (A 3a), dal Investitionskredite
zu Vorzugsbedingungen bereitgestellt oder vermittelt, daB zinslose
Biirgschaften iibernommen (A 3b) oder dafl bei der Kommunalbesteue-
rung einmalige (ErlaB der Grunderwerbsteuer) oder zeitlich befristete
Erleichterungen (gezielte Senkung des Hebesatzes!’, Gewdhrung von
Sonderabsetzungen fiir Anlagegiiter bei der Ermittlung des Gewerbe-
ertrages etc.) eingerdumt werden (A 3c). Es ist aber auch mdglich, daf3
die Forderung von den iiberregionalen Korperschaften, insbesondere vom
Bund, ausgeht. Sie kann dann z. B. Verglinstigungen bei der allgemeinen
Besteuerung fiir die Investitionstatigkeit, fiir die Auslibung einer

13 Diese kann auf Grund des Gleichheitsgrundsatzes des Bonner Grund-
gesetzes (Art. 3) nur fiir die Gesamtheit der Kommunalsteuerpflichtigen einer
Gemeinde erfolgen.
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unternehmerischen oder einer abhingigen Titigkeit in der Planungs-
region vorsehen (A 4a). Bedeutendstes Beispiel hierfiir sind die nach
dem Berlin-Hilfe-Gesetz!* vorgesehenen Steuervorteile, die u.a. er-
hebliche Sonderabschreibungen fiir Anlageinvestitionen sowie Steuer-
satzermiBigungen bei der Einkommens- und Korperschaftssteuer um-
fassen. — Die Férderung kann ferner in gezielten Tarifsenkungen durch
offentliche Unternehmungen bestehen (A 4b), indem etwa von Ver-
sorgungsunternehmen Sonderpreise gesetzt oder durch die Bundesbahn
auf die Transportnachfrage ansiedlungswilliger Industrieunternehmer
zugeschnittene, spezifische Ausnahmetarife eingerdiumt werden. Diese
MaBnahmen stellen dann eine Anfangsunterstiitzung fiir die Region
dar, wenn die Sonder- bzw. Ausnahmetarife in der Ubergangszeit, bis
zur vollen Verwirklichung des regionalen Entwicklungsplanes, von den
betroffenen offentlichen Unternehmen einen Verzicht auf Eigenwirt-
schaftlichkeit erfordern, nach dem Ablauf der Anfangsperiode aber
durch die dann eingetretene Steigerung der Versorgungs- bzw. Trans-
portnachfrage die Eigenwirtschaftlichkeit gewéhrleistet wird. — Zu den
Moglichkeiten der Anfangsforderung gehort ferner die Bevorzugung
der Planungsregion bei der Vergabe o6ffentlicher Auftrige (A 4c) wih-
rend des Ubergangszeitraumes.

Immer dann, wenn die regionalen Gebietskorperschaften selbst For-
derungsmafBnahmen zu treffen haben, sei es durch erhdhte In-
frastrukturinvestitionen, durch Anfangsférderungsmafnahmen oder auf
andere Weise, taucht die Frage nach der Beschaffung zusidtzlicher
Finanzierungsmittel auf. Zu ihrer Losung bestehen im wesentlichen
die folgenden Moglichkeiten: Eine zweckgebundene Zuweisung von
Finanzierungsmitteln durch die iiberregionalen Korperschaften (A 5a)
wird gegenwirtig z.B. bei der Bezuschussung kommunaler StrafBlen-
bauvorhaben!® aus dem Kraftfahrzeugsteueraufkommen der Léinder
bzw. aus dem Mineralblsteuerertrag des Bundes vorgenommen. Un-
gebundene Mittelzuweisungen flieBen den Gemeinden aus dem ver-
tikalen Finanzausgleich und aus dem Gewerbesteuerausgleich zwischen
Erwerbs- und Wohngemeinden zu (A 5b). Auch unter Beriicksichtigung
dieser AusgleichsmafSinahmen!® mufl das heutige Gemeindefinanzsystem

14 Gesetz zur Forderung der Wirtschaft von Berlin (West) vom 26. 7. 1962,
BGBI. 1962 I, S. 492 ff.

15 Vgl. hierzu: Bericht der Sachverstindigenkommission nach dem Gesetz
iiber eine Untersuchung von MafBnahmen zur Verbesserung der Verkehrs-
gerhéltnisse der Gemeinden. Deutscher Bundestag, Drucksache IV/2661,

. 41 ff.

16 Der vertikale Finanzausgleich zwischen Lindern und Gemeinden in der
Bundesrepublik erbrachte den Gemeinden 1955 einen Einnahmezugang von
16,6 %, bezogen auf ihre Eigeneinnahmen. Berechnet nach Albers, W.:
Finanzausgleich (III) Deutschland, Art. in: Handworterbuch der Sozial-
wissenschaften, 3.Bd., Stuttgart, Tiibingen, Gottingen 1961, S.553ff., s.
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als fiir regionalpolitische Zwecke denkbar ungeeignet angesehen wer-
den, basiert es doch hauptsichlich auf der Gewerbesteuer, deren Auf-
kommen wesentlich von der Hohe des jeweiligen Gewerbeertrages
bestimmt wird. Dieser fillt, als eine korrigierte Unternehmensgewinn-
groBe, am Sitz des Unternehmens an; hieraus entstehen gravierende
Einnahmenunterschiede selbst zwischen Industrieorten!?, erst recht aber
zwischen Industrieorten und Agrargemeinden in Entwicklungsregionen.
Eine Anderung des Regionalsteuersystems (A 5c) sollte deshalb darauf
Bedacht nehmen, daB die Gemeinden kiinftig gleichméaBiger als bisher
am allgemeinen Steueraufkommen!® und, zum Zwecke der Finanzie-
rung von Verkehrsinfrastrukturmafnahmen, direkt am Aufkommen
aus der Kraftverkehrsbesteuerung partizipierent®.

Im Gegensatz zu Anfangsférderungsmafnahmen tragen anhaltende
Subventionen an die in der Planungsregion ansissigen Unternehmen,
sei es, dafl diese in direkter Form gezahlt (A 6a), sei es, daB sie indirekt
als Steuer-, Tarifvergiinstigungen oder dergleichen gewé&hrt werden
(A 6b), nicht den Charakter gesellschaftlicher Investitionen. Sie be-
wirken vielmehr Fehlinvestitionen im privatwirtschaftlichen Bereich.
Da die hierdurch hervorgerufene Strukturverzerrung im Zeitablauf
immer gravierender, der Subventions-,Bedarf“ somit immer gréBer
wird, wie viele Beispiele aus der wirtschaftlichen Wirklichkeit der
Bundesrepublik zeigen, muBl die versdumte Strukturanpassung schlie3-
lich in einem schmerzhaften ProzeB nachgeholt werden. Subventionen
stellen somit im Grunde kein (langfristig) wirksames Instrument der
regionalen Entwicklungspolitik dar.

Als subsididre Instrumente der Regionalpolitik sind MaBnahmen zur
Informationsverbesserung unentbehrlich. Messen, Ausstellungen und
sonstige temporédre oder stindige Kommunikationseinrichtungen zwi-

S.562. — Der Gewerbesteuerausgleich umfate im Haushaltsjahr 1959/60
3,8% des Gesamtaufkommens. Vgl. Kommission fiir die Finanzreform
(Troeger-Kommission), Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundes-
republik Deutschland, 2. Aufl., Stuttgart, Kéln, Berlin, Mainz 1966, S.99.

17 Das Aufkommen aus der Gewerbesteuer ohne Lohnsummensteuer be-
trug z.B. 1961 in Karlsruhe 124 DM/Einwohner, in Frankfurt 317 DM/Ein-
wohner. In manchen Industrieorten (z. B. Riisselsheim) iibersteigt es 1000 DM/
Einwohner. Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, a.a.O., S. 208,

18 Die Troeger-Kommission schligt eine Beteiligung der Gemeinden am
proportionalen Basisaufkommen aus der Einkommensteuer vor. Vgl. Kom-
mission fiir die Finanzreform, a.a.O., S. 106 ff.

19 Z. B. {iber eine regionale Differenzierung der Kraftfahrzeugsteuer durch
die Festlegung von Hebesitzen, wobei derjenige Teil des Aufkommens, der
sich aus der Erhohung des regionalen iiber den Basishebesatz ergibe, un-
mittelbar den jeweiligen RegionalkOrperschaften zuflieBen konnte. Vgl.
hierzu Funck, R., Peschel, K.: Moglichkeiten der Kraftfahrzeugbesteuerung
und ihre verkehrswirtschaftlichen Konsequenzen. Schriftenreihe des Bundes-
ministers fiir Verkehr, H. 32, Bad Godesberg 1967, S.32f.



Instrumente der Regionalpolitik 121

schen der Regionalwirtschaft und potentiellen Abnehmern (A 7a) ver-
mogen die Absatzmoglichkeiten der Region entscheidend zu beein-
flussen. Einrichtungen zur Unternehmensberatung (A 7b) konnen die
Investitionschancen fiir die Region vergrdBern; es ist sogar denkbar,
daB in Fillen, in denen die Kenntnisse iiber die in der Planungsregion
bestehenden wirtschaftlichen Moglichkeiten ungentiigend verbreitet sind,
die Uberwindung der Informationsschwelle durch eine sachliche Be-
ratung potentieller Investoren allein ausreicht, um den Entwicklungs-
prozeB zu initileren. Manahmen, die einer Schulung bzw. Umschulung
von Arbeitskriften dienen (A 7c), gehdren ebenfalls in diese Kategorie;
soweit hierzu besondere Institutionen geschaffen werden miissen, kon-
nen diese jedoch auch den sozialen Infrastrukturinvestitionen zugerech-
net werden.

Die (unter A 8a und A 8b genannten) unmittelbaren Eingriffe der
offentlichen Hand in private Investitions- und Produktionsentschei-
dungen unterscheiden sich nur graduell von einer gezielten Standort-
wahl o6ffentlicher Institutionen (A 2) bzw. einer Bevorzugung der Re-
gion bei der Vergabe von Auftrdgen fiir 6ffentliche Arbeiten (A 4c).
Diese MaBinahmen koénnen subventionsdhnlich wirken, wenn sie iiber
langere Zeit hin durchgefiihrt werden2°.

C. Die Wirkungen ausgewihlter regionalpolitischer Instrumente

Die von den im vorhergehenden Abschnitt behandelten Instrumen-
ten der Regionalpolitik auf die im einleitenden Abschnitt ausgewahl-
ten regionalpolitischen Ziele ausgehenden Wirkungen werden, soweit
sie als gravierend anzusehen sind, in der Darstellung2 ausgewiesen.
Dabei sind die Ziel-Mittel-Beziehungen nur nach ihrer Wirkungsrich-
tung als positiv oder negativ fixiert. Die in der Darstellung enthaltenen
Aussagen stellen auf kreislauftheoretischen Deduktionen basierende
Hypothesen dar, die vor der Anwendung auf einen Einzelfall der em-
pirischen Uberpriifung bediirften. Den bereits explizierten Voraus-
setzungen ist hinzuzufiigen: Im allgemeinen wird unterstellt, daB das
Entwicklungspotential der betrachteten Planungsregion positiv ist bzw.
durch Einsatz regionalpolitischer Mittel nach Ablauf der Ubergangs-

20 Kataloge regionalpolitischer Instrumente sind in der Literatur mehr-
fach aufgestellt worden. Genannt seien: Egner, E.: Art. Raumwirtschafts-
politik, in: Handworterbuch der Sozialwissenschaften, 8.Bd., Stuttgart, Ti-
bingen, Goéttingen 1964, S. 694 ff., insbes. S. 697 ff. — Zur Frage der optimalen
Verkehrsbedienung in der Fldche, Gutachten der Gruppe A — Verkehrs-
wirtschaft — des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesverkehrsmini-
sterium v. 11.9.1965. Schriftenreihe des Wissenschaftlichen Beirats beimr
Bundesverkehrsministerium, H. 12, a.a.0., S. 5 £f., insbes. S. 16 £.
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periode positiv wird. Dies ist jedoch irrelevant, soweit die (von der
allgemeinen Wirtschaftspolitik unabhingigen) Ziele der Gruppel be-
troffen sind. Die moglichen MaBnahmen einer passiven Sanierung
(C 10) hingegen werden unter der Annahme untersucht, dal das Ent-
wicklungspotential (kurz- und langfristig) negativ ist. — Im weiteren
sollen einige der in Darstellung 2 erfaiten regionalpolitischen Ziel-
Mittel-Relationen beispielhaft erlautert werden.

Den Infrastrukturinvestitionen werden ausschlieBlich positive Ziel-
wirkungen zugemessen; filir einige Teilziele diirften sie jedoch nicht
von nennenswerter Bedeutung sein. So werden Investitionen in die
soziale Infrastruktur wahrscheinlich zwar geeignet sein, zusatzliches
Privatkapital in die Region zu ziehen, und damit zur Verringerung
einer gegebenen Unterbeschiftigung des Faktors Arbeit beitragen
(Element A 1a/I 2a in Darstellung 2), sie diirften aber kaum ausreichen,
um zu einer besseren Ausnutzung der bereits vorhandenen Produk-
tionskapazitdten zu fiihren (Element A 1a/I2b). Auch werden Infra-
strukturinvestitionen (auBler im Agrarsektor) keinen beachtenswerten
Einfluf auf die marginale physische Arbeitsproduktivitdt in der Region
haben (Elemente A 1a, b, c/II 4a).

MafBnahmen der Anfangsférderung wirken zwar positiv im Hinblick
auf die regionalen Einkommens- und Beschéftigungsziele, die kurz-
fristige Optimierung des Faktoreinsatzes wird durch sie jedoch gestort
(Elemente A 3, A 4/I14), wenn auch nicht in allen Féllen gravierend.
Setzt man, wie wir es tun, ein positives Entwicklungspotential der
Region voraus, so steigern die meisten Anfangsforderungsinstrumente,
jedenfalls langfristig, auch die gesamtwirtschaftliche Wachstumsrate
der Nettoerzeugung (Elemente A 3/II5 und A 4a, c¢/II5). Dies trifft
jedoch zumeist nicht auf die Fille zu, in denen durch 6ffentliche Unter-
nehmen gezielte Tarifreduktionen gewihrt werden (Elemente A 4b/II 5).
Hier konnen die durch die tempordre Abweichung von der Eigenwirt-
schaftlichkeit entstehenden Wachstumseinbuflen auf dem Verkehrs-
oder Versorgungssektor, insbesondere wenn das betreffende Unter-
nehmen im Wettbewerb mit anderen Transportleistungsproduzenten
bzw. Anbietern von Versorgungsgiitern (z.B. Erzeugern substitutiver
Sekundirenergietriger) steht, die in der Planungsregion eintretenden
Wachstumssteigerungen iiberkompensieren. Auch im Falle anhaltender
Subventionierung oder unmittelbarer Eingriffe in die Unternehmer-
entscheidungen treten gesamtwirtschaftlich negative Wirkungen auf
(Elemente A 6/I14, II5 und A 8/II 4, I 5).

Von der Durchsetzung instrumentell ausgewogener regionaler Ent-
wicklungspldne (B9) kann in jeder Hinsicht eine positive Wirkung
erwartet werden. Das Ziel einer Verbesserung des soziokulturellen
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Niveaus der Region wird hingegen nur von ganz bestimmten Maf@-
nahmen eine nennenswerte direkte Forderung erfahren: Unter den
Einzelinstrumenten sind Infrastrukturverbesserungen im sozialen und
im Versorgungsbereich (Elemente A la, b/III 6), die Errichtung iiber-
regionaler Institutionen (Element A 2/III 6), eine gezielte Arbeitskrafte-
schulung (A 7c/III 6) sowie alle zu einer Erhéhung der Finanzkraft der
Region fithrenden MaBnahmen (A 5/III 6) hervorzuheben. — Hat die
Region ein negatives Entwicklungspotential, so wird eine bewuBite For-
derung der Abwanderung von Arbeitskrdften und Kapital aus der
Region die einzige langfristig wirksame Methode sein, um die Erwerbs-
basis fiir die verbleibenden Wirtschaftssubjekte zu erweitern. Auf die
mit einer passiven Sanierung verbundenen Probleme einer Uber-
alterung der Bevodlkerungsreste u. a. mag hier nur hingewiesen werden.
Es liegt auf der Hand, dal diese Maflnahmen eine etwa bereits ge-
gebene Passivitit der Faktorwanderungsbilanz verstirken werden
(Elemente C 10/1 3).
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Koordinationsprobleme
und aktuelle Hemmnisse der Regionalpolitik

Von Prof. Dr. Hellmuth St. Seidenfus (Miinster)

A. Das Kriterium der optimalen Koordination
regionalpolitischer MaBnahmen

Die Verwirklichung regionalpolitischer Ziele ist in jedem Fall mit
einem Einsatz von Mitteln verbunden!. Bieten sich zur Erreichung eines
gegebenen Zieles mehrere Mafnahmen an, so sollte man diejenige aus-
wihlen, die den geringsten Mitteleinsatz erfordert, weil dadurch der
beste Beitrag zur Maximierung des gesamtwirtschaftlichen Uberschusses
geliefert wird. Fiir die Regionalpolitik gilt also, genau wie fiir die
Unternehmenspolitik, das Wirtschaftlichkeitsprinzip.

Bei der Messung der Wirtschaftlichkeit werden Ertrag und Kosten
einander gegeniibergestellt. Ein wichtiger Gesichtspunkt bei dieser
Gegeniiberstellung ist die Festlegung des Messungsbereiches. So kann
bekanntlich eine bestimmte Produktion vom betriebswirtschaftlichen
Standpunkt des Unternehmens aus gesehen wirtschaftlich sein, ohne
daB ihre Wirtschaftlichkeit unter Beriicksichtigung der gesamtwirt-
schaftlichen Zusammenhénge gegeben ist. Dies hingt damit zusammen,
dafl Kosten fiir diese Produktion auBerhalb des betriebswirtschaftlichen
Messungsbereiches anfallen, die in die Wirtschaftlichkeitsrechnung des
Unternehmens nicht eingehen (externe Kosten).

In einer Wirtschaftlichkeitsrechnung, die der Beurteilung regional-
politischer MaBnahmen dient, miissen die gesamtwirtschaftlichen Er-
trige den entsprechenden Aufwendungen gegeniibergestellt werden.
Der Messungsbereich darf sich demnach nicht auf die zu férdernde
Region beschrianken, es sind vielmehr alle Ertrige und Aufwendungen,
die im Zusammenhang mit der regionalpolitischen MaBnahme in an-
deren Regionen entstehen, einzubeziehen.

Mangelnde Koordination regionalpolitischer MaBnahmen ist demnach
mit einer Beschrankung des Messungsbereiches fiir Ertrag und Auf-

1 Von dem Fall der ,passiven Sanierung®, in dem eine Entleerung wirt-
schaftlich und sozial zurilickgebliebener Regionen dadurch begiinstigt wird,
daB der Staat keinerlei MaBnahmen ergreift, wird hier abgesehen.
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wand gleichzusetzen, d. h. mit dem Vorhandensein von externen Kosten
und Ertrigen. Nur wenn die gesamtwirtschaftlichen Kosten und Er-
trage berticksichtigt werden, sind die Voraussetzungen einer optimalen
Koordination regionalpolitischer MaBnahmen gegeben. Dies gilt unab-
hingig von allen organisatorischen und institutionellen Hemmnissen
der Koordination. So wie die unternehmenspolitischen Entscheidungen
nicht einfach im Hinblick auf jene Wirkungen getroffen werden sollen,
die sie auf einen Teil des Unternehmens (Betrieb bzw. Funktions-
bereich wie Verwaltung, Verkauf etc.) haben, da immer der Effekt
ausschlaggebend ist, den die in einem Teilbereich getroffenen MaB-
nahmen auf das gesamte Unternehmen ausiiben, so sollte auch bei
regionalpolitischen MaBnahmen einer nur in Teilbereichen zustindigen
Institution die Gesamtwirkung beachtet werden,

B. Griinde fiir die Abweichung von der optimalen Koordination

Geht man von dem angefiihrten regionalpolitischen Kriterium der
Maximierung des gesamtwirtschaftlichen Uberschusses aus, so lassen
sich im wesentlichen zwei Griinde feststellen, die bei regionalpoliti-
schen Mafnahmen Abweichungen von einer optimalen Politik hervor-
rufen.

1. Politische Entscheidungen

In den meisten Fillen werden bei den Trigern der Regionalpolitik
kaum Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen angestellt, geschweige denn
Wirtschaftlichkeitsrechnungen durchgefiihrt. Das Verfahren ist zumeist
so, dafl irgendein Sachverhalt innerhalb des Planungsbereiches als
ungiinstig angesehen (z. B. liberméfige Pendlerbewegungen) und durch
Gegenmafinahmen (Industrieansiedlung, Umsiedlung der Pendler etc.)
bekampft wird, iiber deren ZweckmifBigkeit die Entscheidung im poli-
tischen Rahmen fillt. Die Wirtschaftlichkeitsrechnung weicht bei die-
sem Verfahren der politischen Verhandlungsstrategie.

II. Pro-domo-Standpunkt

Selbst wenn man davon ausgeht, dafl bei dem Abwéigen des Fiir und
Wider in den Verhandlungen Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen zum
Zuge kommen, so mufl doch zwangslaufig eine Abweichung von der
optimalen Regionalpolitik dadurch eintreten, daf jeden Entscheidungs-
trager nur die Wirkung der MaBinahmen innerhalb seines Zustidndig-
keitsbereiches interessiert. Dieses spezifische Interesse, handle es sich
um Vertreter bzw. Institutionen von Gemeinden, Gemeindeverbianden,
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von Liandern oder anderen Korperschaften, ist durch gesetzliche Richt-
linien praktisch vorgegeben; denn es obliegt den Funktiondren, in
erster Linie fiir das Wohl der Bevélkerung ihres Zustidndigkeits-
bereiches zu sorgen. Der ,pro-domo-Standpunkt“ ist in jeder Ver-
eidigungsformel festgelegt. Die Nichtausnutzung der Vorteile der mog-
lichen Ansiedlung eines Grofunternehmens innerhalb der Stadt X
wiirde diesem Standpunkt vollig zuwiderlaufen, auch wenn der volks-
wirtschaftliche Nutzen der Ansiedlung in einem benachbarten Land-
kreis erheblich gréfer wire. Die Ideologie des Gemeindeselbstverwal-
tungsrechtes gibt diesem Verhalten eine zusitzliche moralische Stiitze.

C. Koordinationsprobleme und aktuelle Hemmnisse der Regionalpolitik

Das entscheidende Hemmnis der Reginalpolitik ist in der Tatsache
zu sehen, daB keine klare Vorstellung iiber die Ziele besteht. In der
Vergangenheit wurde den Fragen der rdumlichen Ordnung der Wirt-
schaft keine besondere Bedeutung beigemessen. Zwar sind in der Wirt-
schaftstheorie Ansdtze durch die Arbeiten von Thiinen, Weber, Chri-
staller, Lésch, Predohl u.a. vorhanden, doch haben diese vorwiegend
nur akademisches Interesse gefunden. Der raumorientierten Wirt-
schaftspolitik lag kein Leitbild zugrunde, man hat vielmehr in Dring-
lichkeitsfdllen etwa eines sog. regionalen Notstandes in aller Regel
ad hoc EinzelmaBnahmen ergriffen.

In der Gegenwart wird die Erarbeitung einer regionalpolitischen
Gesamtkonzeption um so dringlicher, als die strukturellen Wandlun-
gen der Wirtschaft und Gesellschaft starke regionale Disparititen be-
wirkt haben und voraussichtlich auch weiterhin hervorrufen werden.
Zwar sind Strukturwandlungen in der Entwicklung der menschlichen
Gesellschaft immer zu verzeichnen gewesen; das, was unsere Auf-
merksamkeit jedoch heute besonders auf sie lenkt und sie zugleich
von den bisherigen Strukturprozessen unterscheidet, ist das bestiirzende
Tempo, in dem sie sich vollziehen. Erst dadurch erklart es sich, warum
diese strukturellen Veridnderungen in der Lage waren, eine allmihlich
gewachsene Ordnung der Rdume radikal in Mitleidenschaft zu ziehen.
Man war einfach nicht gewappnet, ihnen in rechter Weise zu begegnen.
Uberblickt man die Zeit von 1920 bis 1960, so wird man sagen miissen,
daB sie durch eine Kette von wenig wirksamen Reaktionen der Herr-
schaftstrager auf diese stiirmische Entwicklung ausgezeichnet ist. Die
geringe Wirksamkeit ist einerseits darauf zuriickzufiihren, daB hiufig
falsche Mittel angewandt wurden, andererseits darauf, daB das einheit-
liche raumpolitische Leitbild fehlte. Den durch die strukturellen Wand-
lungen hervorgerufenen regionalen Disparititen ist jedoch durch un-
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koordinierte, nicht an einer allgemein akzeptierten Richtlinie orien-
tierte EinzelmaBnahmen nicht beizukommen; die Vermutung liegt
nahe, dal — wegen der eingangs erwidhnten externen Wirkungen —
durch unkoordinierte, fallweise vorgenommene regionalpolitische Ein-
griffe oft sogar eine Verstarkung der Disparitdten eintritt.

Das lange erwartete Raumordnungsgesetz der Bundesrepublik? sollte
im nationalen Rahmen eine Klidrung der regionalpolitischen Ziele und
damit eine Forderung der Moglichkeit des optimalen Einsatzes der
regionalpolitischen Mittel bringen. Diese Erwartung wurde nicht er-
fillt. In den Grundsidtzen der Raumordnung (§ 2) sind alle denkbaren
regionalpolitischen Forderungen nebeneinandergestellt. Die fiir prak-
tische Mafinahmen notwendige Abw&gung soll nach MaBgabe des §1
erfolgen, der jedoch ebenfalls so allgemein gehalten ist, daB eine
Gewichtung der Grundsidtze nach ihm nicht moéglich wird. So kann
sich die notwendige Gesamtkonzeption nur aus der Durchfiihrung der
Regionalpolitik herausschilen. Eine Gewidhr fiir ein an einheitlichen
Zielsetzungen orientiertes Handeln ist damit natiirlich nicht mehr ge-
geben,

Koordinationsprobleme werden zunichst durch die Tatsache aufge-
worfen, daB die Trager der Regionalpolitik der utopischen Forderung
in §1 des Raumordnungsgesetzes gegeniiberstehen, ohne vorgegebene
einheitliche Konzeption ihre MaBnahmen so zu treffen, da das Bun-
desgebiet ,in seiner allgemeinen rdumlichen Struktur einer Entwick-
lung“ zugefiihrt wird, ,die der freien Entfaltung der Personlichkeit
in der Gemeinschaft am besten dient“. Sie sollen zudem das ,Ziel der
Wiedervereinigung® beachten, ,,die rdumlichen Voraussetzungen fiir die
europdische Zusammenarbeit fordern und die ,,Ordnung der Einzel-
raume*, fiir die sie zustidndig sind, in die ,Ordnung des Gesamtraumes
einfiigen“. Die Ordnung des Gesamtraumes soll jedoch wieder, wie im
gleichen Zusammenhang gesagt wird, ,,die Gegebenheiten und Erforder-
nisse seiner Einzelrdume beriicksichtigen“. Die regionalpolitische Ko-
ordination bestimmter MaBnahmen im Hinblick auf ein Gesamtziel
ist danach z.Z. nicht diskutabel. Vorab miiiten die fiir die Regional-
politik zustédndigen Institutionen gleiche Vorstellungen iiber die Krite-
rien einer raumlichen Ordnung von menschlichen und gewerblichen
Siedlungen entwickeln. Dall derartige Kriterien (Bevélkerungsdichte,
Versorgung mit Verkehrsleistungen usw.) nicht in allgemeinverbind-
licher Weise bestehen, deutet ebenfalls auf Koordinationsméngel hin.

Angesichts dieser Lage 148t sich derzeit nur die institutionelle Frage
untersuchen, wie iiber eine Kooperation der unterschiedlichen Institu-

2 Raumordnungsgesetz vom 8.4.1965, Bundesgesetzblatt, TeilI, Nr. 16,
21. 4. 1965.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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tionen die Voraussetzung fiir koordinationsoptimales Verhalten ge-
schaffen werden konnte, gleichgiiltig, welche Ziele verwirklicht werden
sollen.

I. Horizontale Koordination

In der Regel besteht eine Diskrepanz zwischen Wirtschaftsrdumen
und Verwaltungsraumen. Besonders in einer wachsenden Wirtschaft
ist eine permanente Veranderung der Wirtschaftsrdume, wie immer
man diese definiert und abgrenzt, zu beobachten. Demgegeniiber sind
die Grenzen der politischen und administrativen Rdume relativ starr.
Wahrend sich nun die Notwendigkeit regionalpolitischer Eingriffe aus
den strukturellen Wandlungen in der Wirtschaft ergibt, die in wirt-
schaftlichen und sozialen Spannungen in und zwischen den Wirtschafts-
raumen ihren Niederschlag finden, werden die tatsdchlichen MaB-
nahmen zumeist auf Verwaltungsraume zugeschnitten (Gemeinden,
Kreise, Lander). Fast jede Tatigkeit der Selbstverwaltungsorgane
innerhalb dieser Verwaltungseinheiten hat aber Riickwirkungen auf
die anderen Verwaltungseinheiten innerhalb des Wirtschaftsraumes
oder sogar dariiber hinaus. Im Sinne der eingangs angefiihrten gesamt-
wirtschaftlichen Wirtschaftlichkeit regionalpolitischer MaBnahmen liegt
daher eine Koordination der MaBnahmen zwischen benachbarten Ge-
meinden, Kreisen oder Lindern nahe. Das Schwergewicht dieser hori-
zontalen Koordination besteht in der interkommunalen Zusammen-
arbeit.

Der Pro-domo-Standpunkt verleitet in vielen Fallen dazu, eine regio-
nalpolitische Aufgabe nur unter dem Gesichtspunkt des Nutzens fiir
das eigene Gebiet der Gemeinde, des Kreises oder des Landes vor-
zunehmen. So tritt z. B. eine Stérung im Nachbarschaftsverkehr zwi-
schen zwei Stddten dadurch ein, daBl die eine auf Grund vorwiegend
verkehrstechnischer Uberlegungen ihren Nahverkehrsbetrieb auf O-
Busse umstellt, wihrend die andere aus betriebswirtschaftlichen Erwa-
gungen bei der StraBenbahn verbleibt (Oberhausen — Miilheim).

Bekannt geworden sind in letzter Zeit besonders Féille von GroSB-
investitionen aus Prestigeerwidgungen, durch die eine optimale Ver-
wendung o6ffentlicher Mittel verhindert wird. Es ist dabei etwa an den
»GroBmarkt- und Gaskrieg“ zwischen Heidelberg und Mannheim oder
an die Schwierigkeiten bei der Errichtung einer zentralen Miillver-
brennungsanlage fiir den Raum Koln - Diisseldorf - Aachen zu denken.

Die groBte Bedeutung hat die horizontale Koordination bei den
Stadt-Umland-Beziehungen. Das wirtschaftliche Wachstum verstiarkt
immer mehr die Diskrepanz zwischen dem Siedlungsgebiet und dem
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Verwaltungsgebiet der Stddte. Die Stddte, die durch bereits vorhan-
dene Industrieansiedlungen {iiber ein relativ hohes Gewerbesteuer-
aufkommen verfligen, ziehen mit Hilfe von Vergilinstigungen neue
Gewerbebetriebe in den Stadtbereich. Sie haben jedoch keinen Einflufl
auf die Wohnverhiltnisse und die Verkehrsverbindungen zwischen
Wohn- und Arbeitsstitte, soweit diese im angrenzenden Landkreis
liegen. In vielen Teilen der BRD spielen sich, nicht zuletzt wegen des
Finanzsystems der Gemeinden, deren Etats zu 85 %o auf der Gewerbe-
steuer beruhen, stindig Kleinkriege ab, die darin bestehen, daB eine
Gemeinde die Vorteile aus der Ansiedlung zieht und einer Nachbar-
gemeinde eine Reihe von externen Kosten aufbiirdet. Das Bedauerliche
an dieser steuerpolitisch begriindeten Kampfstrategie ist, daB bei der
Industrieansiedlung nicht die Gemeinden mit den groferen volkswirt-
schaftlichen Standortvorteilen zum Zuge kommen, sondern die finanz-
starksten, die fiir den Start am meisten zu bieten haben. Charakte-
ristisch hierfiir ist die durch die Finanzautonomie der Gemeinden ge-
férderte kommunale Bodenpolitik.

Die Steuerzahler tragen die volkswirtschaftlichen Verluste dieser
permanenten MiBallokation und sind selbst noch Opfer dieser Ent-
wicklung. Dies ist z. B. dann der Fall, wenn eine im Gefolge der Stand-
ortverlagerung einer Umschlags- und Lagerhausgesellschaft erzielbare
volkswirtschaftliche Frachtkostenersparnis dadurch nicht verwirklicht
wird, daf ihr von der Gemeinde fiir den Verzicht auf die Umsied-
lungsplane eine Monopolstellung im stddtischen Hafen eingerdumt wird.
Die gleiche Wirkung tritt ein, wenn durch den mit einer Industrie-
ansiedlung in einem Landkreis verbundenen zusitzlichen Pendler-
durchgangsverkehr eine Uberbelastung des stidtischen StraBennetzes
eintritt3,

Die mangelnde horizontale Koordinierung fiihrte schlielich zur Ent-
stehung einer strukturlosen GroBstadt von iiber 200.000 Einwohnern
zwischen Baindt (Kreis Ravensburg) und Friedrichshafen. Die Wohn-
gebiete dehnen sich hier ohne Planungskoordinierung ins Griine aus,
und eine Zersiedlung der Landschaft mit zusitzlichen Verkehrsproble-
men ist die Folge.

II. Vertikale Koordination

Ebenso wie zur Vermeidung externer Kosten eine Koordination der
Regionalpolitik zwischen Institutionen auf gleicher Ebene erfolgen sollte,
ist auch eine Koordination der regionalen Mafnahmen zwischen iiber-

3 So im Verhiltnis zwischen der kreisfreien Stadt Hamm und dem Land-
kreis Unna.

ox
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und untergeordneten Gebietskorperschaften notwendig. An Stelle einer
Zusammenarbeit ist hier oft ein Kampf einer jeden gegen jede zu be-
obachten.

MaBnahmen der Linder heben Mafinahmen des Bundes auf und
umgekehrt. Die zur Forderung einzelner Regionen eingesetzten Mittel
der Linder wiederum werden durch die Politik der Gemeinden vielfach
wirkungslos. Wahrend sich z. B. ein Land bemiiht, einen sog. Ballungs-
raum durch den Einsatz erheblicher o6ffentlicher Mittel aufzulockern
und die Industrieansiedlung in den Randzonen, den Wohngebieten der
Auspendler, zu férdern, bemiiht sich die Bundesanstalt fiir Arbeits-
vermittlung und Arbeitslosenversicherung — gleichfalls mit 6ffent-
lichen Mitteln — um die Ansiedlung der Pendler in den sog. Ballungs-
rdumen’.

Die Gemeinden begriifen und unterstiitzen je nach Interessenlage
die eine oder andere Mafinahme,

Fehlende Koordination zwischen den einzelnen Korperschaften ist
auch hier die Ursache fiir den unwirtschaftlichen Einsatz 6ffentlicher
Mittel. Soweit diese Divergenzen nur auf eine mangelhafte Information
zwischen den regionalpolitisch tdtigen Korperschaften zuriickzufiihren
sind, lieBe sich die Koordination relativ leicht bewerkstelligen.

Problematisch wird es jedoch dann, wenn die Korperschaften —
wie im eben beschriebenen Fall — unterschiedliche Ziele verfolgen
(,»,Entballung“ versus Arbeitsmarktpolitik).

Die foderale Struktur der BRD und der Gemeinde-Selbstverwal-
tungsgedanke sind die Ursachen der Zersplitterung von regionalpoli-
tischen Zustindigkeiten. Die Folge davon ist, daB bei mangelhafter
Koordination oft die gutgemeinten MaBnahmen einer Institution wir-
kungslos bleiben oder gar zum Schaden ausschlagen.

Sorgt z.B. der Bund im Zuge der MaBnahmen zur Verbesserung
der Verhiltnisse in ,Gebieten, in denen die Lebensbedingungen in
ihrer Gesamtheit im Verhiltnis zum Bundesdurchschnitt wesentlich
zurlickgeblieben sind ... “s flir den Ausbau der FernstraBen, ohne da8
gleichzeitig das Land und die betroffenen Gemeinden die gewerbliche
Ansiedlung férdern und die notwendigen Investitionen fiir Versor-
gungsleistungen, Wohnungsbau etc. vornehmen, so werden die Straflen
mit Sicherheit eine verstirkte Auspendlerbewegung aus diesen zurtick-
gebliebenen Gebieten hervorrufen.

4 Rieker, H.: Uberfiillte Menschenkessel an Rhein und Ruhr, in: Tatsachen
und Meinungen zur Raumordnung, Nr. 1/1964.

5 Raumordnungsgesetz v. 8. 4. 1965, § 2 (1) Ziffer 3.
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Obwohl durch das Raumordnungsgesetz des Bundes vom 8. 4. 1965,
die verschiedenen Landesplanungsgesetze®, das Flurbereinigungsgesetz
von 1953, das Wasserhaushaltsgesetz von 1960, das Bundesbaugesetz von
1960 und andere Einzelgesetze, wie nicht zuletzt durch den im Bundes-
haushaltsplan vorhandenen Titel ,Regionale Hilfsmainahmen zur
Steigerung der Wirtschaftskraft“, die vertikale Koordination unter-
stiitzt wird, kénnen oft verlustreiche Gegenldufigkeiten in den Pla-
nungen der einzelnen Planungstriger offensichtlich nicht vermieden
werden.

Noch zum AbschluB der Legislaturperiode des letzten Bundestages
wurde in der Fragestunde z. B. die Frage gestellt’:

»Ist der Bundesregierung bekannt, dafl die Absichten der Landesplanung
und die sich daraus ergebenden Ziele der regionalen Strukturverbesserung

in einem Industriestandort bei der Durchfiihrung von Rationalisierungs-
maBnahmen durch die Deutsche Bundesbahn nicht berticksichtigt werden?“

Besonders deutlich ist die mangelnde Koordinierung im Verkehrs-
wegebau erkennbar. Vermutlich sind hierbei weniger die unzureichende
Information iiber die Planungen und die Schwerfélligkeit des Ver-
waltungsapparates der Grund als vielmehr die unterschiedlichen finan-
ziellen Mittel, die den einzelnen Korperschaften zur Verfiigung stehen.
Wird der Aus- und Neubau von Bundes-, Land- und GemeindestraBen
von Institutionen mit unterschiedlicher Finanzkraft betrieben, so nimmt
es nicht wunder, daB das Wegenetz nicht aufeinander abgestimmt sein
kann, mit der Folge, dafl in den Zustdndigkeitsbereichen der finanz-
schwichsten Institutionen Engpésse auftreten. Da die Kapazitdtsgrenze
eines Verkehrsweges durch den jeweiligen EngpaBl bestimmt wird, ist
der grofBziigige Ausbau einer Strafle bis zur Kreis- oder Landesgrenze
zumindest temporédr als Fehlinvestition anzusehen, wenn tiiber Jahre
hinaus das AnschluBstiick im alten Zustand verbleibt. Die meisten
Bundesstraflen haben ihre Engpisse in den Ortsdurchfahrten. Die
Ubernahme der finanziellen Belastungen fiir die Ortsdurchfahrt durch
den Bund kann diesen Zustand nicht lindern, wenn institutionelle
Hemmnisse einem zeitlich abgestimmten Ausbau entgegenstehen.

6 Im April 1965 galten Landesplanungsgesetze in Nordrhein-Westfalen,
Bayern, Schleswig-Holstein. In Niedersachsen und Rheinland-Pfalz waren
Verwaltungserlasse vorhanden. In Hessen und Baden-Wiirttemberg lagen
Gesetzentwiirfe vor. (Ernst, W.: Die Rechtsgestaltung der Raumordnung, in:
Bundesbaublatt 1962, S.162). In der Zwischenzeit sind die Gesetze von
Hessen (4.7.1962) und Baden-Wiirttemberg (19.12.1962) in Kraft getreten.
Das Gesetz von NRW wurde am 7.5.1962 erneuert. In den Stadtstaaten sind
einheitliche Fldchennutzungspldne fiir das Gebiet des ganzen Landes vor-
handen.

7 Vgl. Das Parlament, 15.Jg.,, Nr.34 vom 25.8.1965, S.9. Es handelt sich

um eine Anfrage des Abgeordneten Hiibner aus Nievenheim, die die Schlie-
Bung von Stiickgutabfertigungen durch die DB betrifft.
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III. Ressortkoordination

Ein ebenso unwirtschaftlicher Einsatz von o6ffentlichen Mitteln ist
auf die oft fehlende Abstimmung der regionalpolitischen Manahmen
einzelner Ressorts der gleichen Institution zuriickzufiihren. In einer
Unzahl von EinzelmaSnahmen werden nicht nur offentliche Gelder
verausgabt, sondern auch Daten fiir die Raumordnung geschaffen, die
oft irreversibel sind. Trager dieser MaBinahmen sind zwar die Gebiets-
korperschaften; die Planung, Finanzierung und Durchfithrung obliegt
aber den einzelnen Fachverwaltungen, wie etwa beim Schulbau, beim
StraBenbau, der Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung, der
Flurbereinigung, dem Wirtschaftswegebau, Wohnungsbau, der Erschlie-
Bung von Industriegeldnde u.a.m. In den Gemeinden sind oft 25—40
verschiedene Behorden® mit derartigen Planungen beschiftigt, ohne
daB eine zeitliche und rdumliche Abstimmung erfolgte. So berichtet
Staatssekretdr Ernst? von der nutzlosen Planung einer wissenschaft-
lichen Forschungsstelle, deren Planfliche inzwischen von einem anderen
Planungstriger in Anspruch genommen wurde. Er weist weiter auf
die Mingel der Flurbereinigung hin. Die Verbesserung der agrarischen
Struktur bleibt regionalwirtschaftlich gesehen relativ wirkungslos,
wenn nicht gleichzeitig die anderen Wirtschaftsbereiche der Gemeinde,
deren Planung in die Zustindigkeit anderer Ressorts fillt, geordnet
werden. Ein Beispiel aus Oberfranken aus der jlingsten Zeit!? zeigt die
gleichen Schwierigkeiten bei der Flurbereinigung selbst auf. Diese kann
nicht abgeschlossen werden, weil die Planung fiir die Regulierung der
Itz und der Bundesstrafienbau wegen der mangelnden Zusammenarbeit
von Wasser- und StraBenbauinstanzen stocken. Im Hintergrund stehen
finanzielle Fragen, da die StraBenbaubehérde das Geld fiir zwei Briik-
ken sparen kann, wenn sie sich an den Regulierungsarbeiten nicht
beteiligt, die Wasserbaubehérde jedoch diese Kostenbeteiligung wiinscht.
Der Wartezustand der beiden staatlichen Stellen verursacht auch bei
dem kommunalen Straflenbau und der Flurbereinigung einen Still-
stand.

Beriicksichtigt man die groBe Zahl der Ressorts, die in den Ge-
meinden regionalpolitisch relevante Zustindigkeiten haben, so kann
man die sich aus der Aufgabenhidufung bei den unteren Instanzen
ergebenden institutionellen Hemmnisse kaum unterschitzen. Die exakte
Abgrenzung der Kompetenzen, die fiir die Funktionsfihigkeit jedes

8 Stahl, F.: Die Neuordnung der Dorfer im Rahmen der Raumordnung,
in: Bundesbaublatt, Heft 5/1964, S.251. — Die Zahl der Behorden und ihre
Zustandigkeiten variieren mit der GemeindegroBe und dem System der
kommunalen Verwaltung.

9 Ernst, W.: a.a.0., S.164.

10 Vgl. Strafie und Wirtschaft, Nr. 9/10, Mai 1965.
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Ressorts von Bedeutung sein mag, ist in diesem Zusammenhang nicht
entscheidend. Die Probleme entstehen weniger aus Uberschneidungen
als aus der mangelnden Koordination unter Beriicksichtigung des
eingangs erwihnten Wirtschaftlichkeitsprinzips.

Das gleiche trifft im iibrigen fiir die zustdndigen Ressorts der Lénder
oder die mit regionalpolitisch relevanten MaBnahmen betrauten Bun-
desministerien zu, zu denen man das Ministerium fiir Wohnungswesen,
Stddtebau und Raumordnung, das Innen-, Finanz- und Wirtschafts-
ministerium, das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und For-
sten sowie das Verkehrs- und das Verteidigungsministerium rechnen
kann.

D. Losungsansiitze und gesetzliche Regelungen

Grundsiatzlich konnte, wie im Gutachten des Sachverstindigenaus-
schusses fiir Raumordnung!! ausgefiihrt wird, schon durch den Abbau
gewisser staatlicher Eingriffe oder durch ihre Umgestaltung eine Reihe
von hemmenden Faktoren einer optimal koordinierten Regionalpolitik
beseitigt werden. Der Sachverstidndigenausschuf weist in diesem Zu-
sammenhang u. a. auf die Wohnungszwangswirtschaft als eine Ursache
des Pendlerproblems, die mehr zufillige als geplante Streuung der
Wohnungsbauférderungsmittel, die Beschrankung des Handelsverkehrs
mit landwirtschaftlichen Grundstiicken, den Finanzausgleich und das
kommunale Steuersystem hin. In der Tat wiirden durch Verzicht auf
heute lberfliissige MaBnahmen bzw. eine bessere, d. h. zweckméBigere
Dimensionierung der verbleibenden, regionalpolitisch bedeutsamen
staatlichen Tétigkeiten viele Koordinationsprobleme aufgehoben und
institutionelle Hemmnisse aus dem Weg gerdumt. Ein gleiches konnte
dadurch erreicht werden, daB der Respekt vor einmal geschaffenen
Grenzen iiberwunden und administrative und funktionale Riume in
Ubereinstimmung gebracht werden.

Im gegenwirtigen Stadium besteht, abgesehen von der teilweisen
Liberalisierung am Wohnungsmarkt, jedoch keine Aussicht auf durch-
greifende Anderungen in dieser Hinsicht.

Wesentliche Aufgabe der Regionalpolitik bleibt daher die horizontale,
vertikale und ressortméBige Koordination der einzelnen MaBnahmen.
Soweit namlich viele dezentralisierte Entscheidungsinstanzen unter-
schiedliche Ziele durch den Einsatz unterschiedlicher Mittel verwirk-
lichen wollen, mufl es zu Koordinationsproblemen kommen. Die Ko-

11 Die Raumordnung in der Bundesrepublik Deutschland, Gutachten des
Sachversténdigenausschusses fiir Raumordnung, Stuttgart 1961.
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ordination kann von ihrer losesten Form, der gegenseitigen Informa-
tion, bis zur zentralisierten Entscheidung reichen. Was besser ist, sollte
nicht dogmatisch, sondern nach ZweckmaiBigkeitsiiberlegungen im ein-
zelnen Fall entschieden werden. Wichtig ist, da Koordinationsmecha-
nismen geschaffen werden, die die beteiligten Institutionen zu einer
Abstimmung zwingen. Es ist in diesem Zusammenhang denkbar, die
o6ffentliche Meinung oder dhnliche Kontrollorgane verstirkt einzu-
setzen, um die Koordination zu erzwingen.

Aller Voraussicht nach wird aber eine freiwillige Zusammenarbeit
des Bundes mit den Lindern, der Lénder untereinander, der Lénder
mit den Gemeinden und der Gemeinden untereinander nur in einem
Teil der Fille Erfolg haben. Ein Verzicht auf gesetzliche Regelungen
kdme daher oft genug dem Verzicht auf die wirksamste Losung der
regionalpolitischen Aufgaben gleich.

Das Dogma der kommunalen Selbstverwaltung ist eine nur schwer
zu bewiltigende Hiirde auf dem Weg zu einer sachgerechten Ldsung.
Da ein GroBteil aller regionalpolitischen Aufgaben und MaBnahmen
jedoch den kommunalen Bereich beriihrt, stellt sich die Frage, auf
welche Weise man eine libergemeindliche Zusammenarbeit sicherstellen
kann.

Es wire hier naheliegend, dem Gemeinde-Selbstverwaltungsgedanken
Rechnung tragend, an eine freiwillige Kooperation der Gemeinden zu
denken. Dies ist insofern jedoch nicht unproblematisch, als man be-
denken muB, daBl das Selbstverwaltungsprinzip eine politische Katego-
rie darstellt, die man nicht ohne weiteres in den 6konomischen Bereich
libertragen kann. Was staatspolitisch begriindet sein mag, muB sich
zur Erfiullung strukturpolitischer Aufgaben nicht zwangsldufig als
zweckmiBig erweisen.

Kommunale Selbstverwaltung bedeutet im materiellen Sinne ,die
eigenverantwortliche Durchfiihrung gemeinsamer Aufgaben“ (Peters).
Die Merkmale dieser Tatigkeit sind: gemeinschaftliche 6ffentliche Auf-
gaben, eigene Verantwortung, Verwaltung im eigenen Namen, rechts-
fahige offentliche Verbédnde, eigene gewéhlte Organe, Eingliederung in
den Staat und Staatsaufsicht.

Nun {iiberschreitet ein Teil der gemeinsamen offentlichen Aufgaben
den Bereich der Gemeinde, was sich besonders dann deutlich zeigt,
wenn Uberlegungen angestellt werden, wie sie zweckmiBig und wirt-
schaftlich erfiillt werden sollen (Qualitit der Infrastruktur, die auf
die der Nachbargemeinde bzw. des Nachbarkreises abgestimmt werden
muB, gemeinsame Miillverbrennungsanlagen etc.).

Andererseits liegen die Ursachen, die ein Tatigwerden der Gemeinde
bewirken, oft in einem nicht der Gemeinde zugehérigen Gebiet, Struk-
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turpolitische MaBnahmen erzielen im allgemeinen gréfere und treffen-
dere Wirkungen, wenn sie nicht an den Wirkungen (Symptomen) der
Strukturdnderungen orientiert werden, sondern den Verursachungs-
komplex bzw. seine weitere Entwicklung zu beeinflussen suchen. Daher
ist eine Isolation der Aufgaben auf das vom Okonomischen Raum-
gesichtspunkt her gesehen oft mehr oder weniger zufillig zustande
gekommene Gebilde ,,Gemeinde* nicht ohne weiteres maoglich. Gemein-
schaftsaufgaben haben hiufig {iberkommunalen Charakter. In einem
Gutachten der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsver-
einfachung werden 140 Angelegenheiten und Aufgaben angefiihrt, deren
gemeinschaftliche Regelung oder Durchfiihrung wirtschaftlich, admi-
nistrativ oder kommunalpolitisch zweckmafBig ist. Bei 30 weiteren
wird die Regelung oder Durchfiithrung aus sachlichen Griinden oder
aus Griinden des allgemeinen Wohls fiir tberortlich erforderlich ge-
halten bzw. ist nur iiberortlich in optimaler Weise mdglich!2.

Gemeinschaftliche 6ffentliche Aufgaben iiberkommunalen Charak-
ters konnen offensichtlich nicht ,in eigener Verantwortung® einer Ge-
meinde gel6st werden. Isolierte Mafinahmen im kommunalen Bereich
haben Auswirkungen in anderen Gemeinden, fiir die die struktur-
politisch tédtige Gemeinde nicht zur Verantwortung gezogen werden
kann. Der Verantwortungsbereich der sich selbstverwaltenden Ge-
meinde deckt sich nicht mit dem Wirkungsbereich ihrer MaBnahmen,
die sie verantworten soll.

Schon aus diesen beiden Griinden kann demnach von einem Primat
des Selbstverwaltungsgedankens bei der Antwort auf die Frage, auf
welche Weise die iiberdrtliche Zusammenarbeit im Rahmen der regio-
nalen Strukturpolitik bewerkstelligt werden soll, keine Rede sein. An-
ders ausgedriickt: Die Forderung nach interkommunaler Zusammen-
arbeit allein auf freiwilliger Basis ist nicht zwingend.

Dariiber hinaus darf man nicht {ibersehen, daB3 die Selbstverwaltung
— materiell gesehen — nur von den sog. finanzstarken Gemeinden
durchgefiihrt werden kann. Nur in diesen Gemeinden kann man fak-
tisch von einer ,Verwaltung im eigenen Namen“ sprechen. Die sog.
Zwerggemeinden hingegen geraten bei der Durchfithrung von o6ffent-
lichen Gemeinschaftsaufgaben hiufig in finanzielle und wirtschaftliche
Abhingigkeit der stirkeren Nachbargemeinden, die ihre Selbstver-
waltung zu einer puren Formsache werden 14B8t. Auch dies bedeutet
eine Relativierung des Selbstverwaltungsprinzips.

12 Aufgabenkatalog in den Anlagen 1 und 2.

Entnommen aus: Zwischengemeindliche Zusammenarbeit, hrsg. v.d. Kom.
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung, Koéln 1963.
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SchlieBlich kann man die Bedeutung dieses Prinzips noch stirker
in Zweifel ziehen, wenn man den Umfang der Aufgaben, die es zu
erfiillen gilt, in Betracht zieht. Die — inhaltlich wie immer bestimmte
— Ordnung der menschlichen und gewerblichen Siedlungstitigkeit im
Raum herbeizufiihren, dazu bedarf es einer sehr intensiven gemein-
schaftlichen Tatigkeit, die von gemeinsamen Interessen getragen ist.
Andererseits erweisen sich die Institutionen der interkommunalen Ko-
operation aus ihrer Konstruktion heraus oft als unfihig, der Vielfalt
der strukturpolitischen Aufgaben Herr zu werden, wie sich am Bei-
spiel der kommunalen Zweckverbidnde zeigen 148t. Selbstverwaltung
hat offenbar nur da ihren Sinn, wo die Gemeinde tatsidchlich in der
Lage ist, im offentlichen Interesse liegende Aufgaben vollstindig und
in wirtschaftlicher Weise zu erfiillen. Nur dann ist es berechtigt, auf
die Unabhingigkeit und Weisungsungebundenheit zu pochen.

Wo aber Gemeinde-Selbstverwaltung wegen der geringen Wirt-
schafts- und Finanzkraft faktisch derzeit nicht moglich ist und eine
nachhaltige Besserung der Lage nicht erwartet werden kann, empfiehlt
sich die Zusammenlegung von Gemeinden. Dabei ist nicht so sehr an
eine Angliederung an die kreisfreien Stadte zu denken, die in den
meisten Féllen das Verwaltungsoptimum erreicht, es in manchen Fil-
len gar iiberschritten haben diirften. Es ist vielmehr eine Angliederung
an Siedlungen von iiberértlicher Bedeutung in Erwigung zu ziehen
oder einfach eine Zusammenlegung von benachbarten Zwerggemein-
den, die oftmals zur Entstehung eines derartigen Siedlungsschwer-
punktes von iiberdrtlicher Bedeutung fithren kann. In allen anderen
Fallen bedarf es einer iiberértlichen Planung und Finanzierung, nicht
jedoch immer auch einer iiberdrtlichen Planungsdurchfiihrung.

L. Verhiltnis Bund-Linder

Bevor der Bund von seinem Recht der Rahmengesetzgebung auf dem
Gebiet der Raumordnung Gebrauch machte, wurden in verschiedenen
Bundesgesetzen Bestimmungen tiiber die Koordinierung regionalpoli-
tisch relevanter MaBnahmen aufgenommen. Dies waren:

a) Bundesfernstrafliengesetz § 16 (1, 2) (6.8.1953), BGBI.I S. 903,

b) Gesetz iiber die Beschriankung von Grundeigentum fiir die milita-
rische Verteidigung (Schutzbereichsgesetz) vom 7.12.1956, §1 (3)
(Min.BLFin. 1956, S. 966),

c) Gesetz liber die Landbeschaffung fiir Aufgaben der Verteidigung
vom 23.3.1957, § 1 (2) (Min.BLFin. 1957, S.272),
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d) Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts vom 27. 7. 1957, § 36 (1, 2)
(BGBL.I 1957, S.1100),

e) Bundesbaugesetz von 1960.

Die umfassendste Koordinierungsvorschrift ist in § 4 (5) des Bundes-
raumordnungsgesetzes niedergelegt. Hier heifit es:

»Die Behorden des Bundes und der Linder, die Gemeinden und Gemeinde-
verbédnde, die oOffentlichen Planungstriger sowie im Rahmen der ihnen
obliegenden Aufgaben die bundesunmittelbaren und die der Aufsicht des
Landes unterstehenden Koérperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffent-
lichen Rechts haben ihre Planungen und MaBnahmen aufeinander und unter-
einander abzustimmen. Das gilt vor allem fiir MaBnahmen zur Verbesserung
der Agrarstruktur und die Bauplanung. Die Linder regeln die Mitwirkung
der fur die Raumordnung zustidndigen Landesbehérden bei der Abstim-
mung.“

Auch in den §§5, 8 und 103 sind weitere Vorschriften zur gegen-
seitigen Abstimmung der MaBnahmen enthalten. Aus der Schwierig-
keit heraus, daBl die raumordnerische Tatigkeit des Bundes weitgehend
auf die Rahmenkompetenz beschrinkt ist und die Gestaltungsbefugnis
von substantiellem, selbstindigem Gehalt den Léndern iiberlassen bleibt,
hat das Gesetz versucht, eine Synthese zwischen der Bundeseinheit-
lichkeit und der Eigenstindigkeit der Lénder sowie dem Selbstver-
waltungsrecht der Gemeinden zu finden, doch wird erst die Zukunft
zeigen, ob die gefundenen KompromiBformeln fiir die praktische Ko-
ordinierung ausreichen. Bereits 1957 wurde durch ein Verwaltungs-
abkommen!t eine Konferenz fiir Raumordnung (KRO) gebildet, die
eine Koordination der Bundes- und Léndermafinahmen gewihrleisten
soll. Wie im Jahresbericht des Ministeriums fiir Wohnungswesen,
Stddtebau und Raumordnung 1963 ausgefithrt wird, leidet die Tatig-
keit jedoch darunter, daB die Landervertreter faktisch keine ihr Land
bindenden Beschliisse fassen kénnen?5,

IL. Verhiltnis Linder-Gemeinden

In den Landesplanungsgesetzen der Lénder sind das Selbstver-
waltungs- und das Staatshoheits-Element in unterschiedlicher Art und
Weise kombiniert worden (Mitwirkungs- bis Anhdrungsrecht). In jedem
Fall wird den Planungsgemeinschaften eine bedeutsame Stellung ein-
gerdumt. Dies ist insofern wichtig, als die Planungsbehorden an die

13 §5(2,3), §8 (1), §10.
14 Verwaltungsabkommen zwischen dem Bund und den Léndern tber die
Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Raumordnung vom 16. 12. 1957.

15 Ernst, W.: a.a.0,, S.162.
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staatlichen Verwaltungsbezirke gebunden sind, wahrend sich zu Pla-
nungsgemeinschaften die Gemeinden und Kreise eines Wirtschafts-
raumes zusammenschlieBen konnen. Die Divergenz zwischen Verwal-
tungs- und Wirtschaftsraum kann dadurch z.T. gemindert werden!s.
Der Zusammenschlufl zu oder der Anschlul an eine Planungsgemein-
schaft steht jedoch im Ermessen der Gemeinden. I.d.R. stellt die
oberste Landesplanungsbehdrde, wie es nun auch in §5 des Bundes-
raumordnungsgesetzes bestimmt ist, ein zusammenfassendes Programm
fiir das Gebiet des ganzen Landes auf, das dann den regionalen Pla-
nungsgemeinschaften oder den Gemeinden und Gemeindeverbéanden,
die nicht in Gemeinschaften zusammengeschlossen sind, als Grundlage
fiir die Aufstellung der Gebietsentwicklungs- und Flichensicherungs-
plidne dient, die wiederum von der Planungsbehérde genehmigt werden
miissen.

Aus der Zusammenfassung der regionalen Pldne ergibt sich der
Landesraumordnungsplan.

Vom formalen Recht aus ist durch die Planungsgesetze im Verhaltnis
von Lindern und Gemeinden die Koordinierung der Planungen weit-
gehend gesichert. Die Rahmenplédne der Lénder sind als iibergeord-
nete und uberortliche Pldne fiir andere beschrinkende Plédne anzu-
sehen wie!?

a) Bauleitpldne nach dem Bundesbaugesetz,

b) Flurbereinigungspldne nach dem Flurbereinigungsgesetz,

c) wasserwirtschaftliche Pldne nach dem Wasserhaushaltsgesetz,
d) Schutzbereichspline nach dem Schutzbereichsgesetz,

e) Baubeschrinkungspldne nach dem Luftverkehrsgesetz.

In allen Fillen werden aber vorwiegend Fragen der Bodennutzung
angesprochen, wiahrend der Rahmen der regionalpolitischen Probleme
bekanntlich wesentlich weiter gespannt ist. In der Tat scheint bei den
verschiedenen, seit 1957 in Kraft getretenen Bundes- und Landes-
gesetzen auf dem Gebiet der Raumordnung vorwiegend an die Ko-
ordinierung der raumbeanspruchenden Planungen und nicht an die
umfassendere Koordinierung aller die regionalen Lebensverhéltnisse
beeinflussenden Planungen gedacht worden zu sein.

16 Einer volligen Behebung der Divergenzen stehen jedoch viele Schwierig-
keiten entgegen; ein nur indirekt wirksames, aber doch wesentliches Hemm-
nis ist z. B., daB jede amtliche Statistik auf die Verwaltungsraumeinteilung
abgestellt ist. Fiir die Ermittlung von wirtschaftlichen und sozialen Daten
aus Wirtschaftsrdumen sind in der Regel Sondererhebungen notwendig.

17 Miiller, G.: Funktion, Verfahren, Wirkungen der Landesplanung, in:
DIHT-Schriftenreihe, Heft 75, S. 181 £f.
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IIL. Verhiltnis der Gemeinden untereinander

Die ersten kommunalen Planungsgemeinschaften bildeten sich in
den am stiarksten industrialisierten und verflochtenen Regionen Ruhr-
gebiet (1920) und Mitteldeutschland (1925)!8. Im Jahr 1964 bestanden
bereits iiber 60 Gemeinschaften dieser Art. Wahrend in dieser Zahl
nur die fest statuierten Gemeinschaften enthalten sind, die raum-
ordnerische Ziele verfolgen, ist die Vielzahl der Institutionen kommu-
naler Zusammenarbeit in loserer Form kaum iibersehbar. Einen Ein-
blick in ihre Arbeit bietet die erwihnte Studie der Kommunalen Ge-
meinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung ,Zwischengemeind-
liche Zusammenarbeit®.

Die hohen finanziellen, organisatorischen und personellen Anforde-
rungen und die mangelnde Ubereinstimmung von Wirtschaftsraum
und Verwaltungsregion haben also trotz psychologischer und rechtlicher
Koordinationshemmnisse in vielen Fillen zu einer zwischengemeind-
lichen Zusammenarbeit gefiihrt. Sie reicht von privatrechtlichen Ver-
einbarungen oder Vertrdgen (vor allem bei Grundstiickserwerb) iiber
kommunale Arbeitsgemeinschaften, 6ffentlich-rechtliche Vereinbarun-
gen und Vertrige!® bis zur Bildung von Zweckverbanden.

Die Erfahrungen der Praxis zeigen trotz dieser Vielfalt von Koordi-
nationsansitzen, daB die wirtschaftlichen Interessenkollisionen durch
das kommunale Finanz- und Steuersystem iiberwiegen. Diese Inter-
essen werden einer effizienteren Regionalpolitik so lange im Wege
stehen, als nicht die einzelne Gemeinde mit den externen Kosten ihrer
MaBnahmen belastet wird bzw. an den externen Ertrigen, die sich in
den umliegenden Gemeinden niederschlagen, partizipiert.

IV. Verhiltnis der Ressorts

Die Koordinierung des regionalpolitischen Gesamtprogramms der
Bundesregierung liegt bei dem interministeriellen Ausschuf} fiir Raum-
ordnung (IMARO). Dort wird nicht nur iiber den Einsatz der sogenann-
ten raumwirksamen Haushaltsmittel des Bundes beraten, sondern es
erfolgt auch die Abstimmung bei der Anderung von Gesetzen, Ver-
ordnungen, Erlassen und Richtlinien, die einer optimalen rdumlichen
Entwicklung und reibungslosen Anpassung an die strukturellen Ande-
rungen im Wege stehen?. In jedem Fall bleibt eine derartige Koordi-

18 Umlauf, I.: Wesen und Organisation der Landesplanung, Essen 1958.
19 Vgl. etwa das Gesetz liber kommunale Gemeinschaftsarbeit ...

20 Jahresbericht des Bundesministeriums fiir Wohnungswesen und Raum-
ordnung, 1963.



142 Hellmuth St. Seidenfus

nation problematisch, da auch hier unterschiedliche Interessen aufein-
anderstolen, doch wird eine Zentralisierung dieser regionalpolitischen
Entscheidungen kaum durchfiihrbar sein.

Daher sollte, gleichgiiltig ob auf Bundes-, Landes- oder Gemeinde-
ebene, erwogen werden, ob sich die Verantwortlichkeit fiir regional-
politische Mafnahmen nicht institutionell innerhalb eines Ressorts
oder in einem eigenen Ressort ,Regionalpolitik festlegen 1dB3t. Der
verantwortliche Leiter miite dann, wenn schon nicht mit Entschei-
dungsbefugnissen ausgestattet, zumindest ein Einspruchsrecht bei re-
gionalpolitisch relevanten Mafnahmen anderer Ressorts haben. Ihm
oblige eine Beurteilung der Mafinahmen nach dem eingangs ange-
fiihrten Wirtschaftlichkeitsprinzip.

E. SchluBbemerkung

Als Musterbeispiel koordinierter Planung wird oft das Tennessee-
Valley-Projekt von 7 Staaten der USA angefiihrt (North Carolina,
Virginia, Georgia, Alabama, Mississippi, Kentucky und Tennessee)..
Man muf3 jedoch bedenken, dafl es einfacher ist, ein einzelnes Projekt
in bezug auf seine gesamtwirtschaftlichen Wirkungen zu beurteilen
und allen Beteiligten den Nutzen klarzumachen, als im stindigen Ent-
wicklungsprozef bei allen MaBnahmen die Rationalitidt einer hori-
zontalen, vertikalen und ressortmifBigen Koordination gegeniiber den
Einzelinteressen zu belegen. Die Verfechter einer zentralistischen Poli-
tik weisen auf die Unmoglichkeit hin, durch freie Vereinbarungen eine
optimale Koordination zu erreichen; ihre Gegner erkliaren, daf die
Zentralisierung und der Zwang von oben eine Schwichung der natiir-
lich ungemein wichtigen regionalen und lokalen Initiativen herbei-
fiihrten, die eine entscheidende Voraussetzung zur Uberwindung der
regionalen Disparitdten darstellen. Man kann grundsétzlich beide Auf-
fassungen vertreten. Vermutlich wird es in einer bestimmten Situation
immer darum gehen, einen Kompromif3 zu finden, und die institutio-
nellen Regelungen werden um so leichter fallen, je eher die Grund-
voraussetzungen fiir eine optimale Regionalpolitik geschaffen sind. Sie
bestehen wie gezeigt darin, daf3

a) eine konkrete raumpolitische Zielvorstellung vorliegt und

b) bei regionalpolitischen Mafnahmen in den Wirtschaftlichkeitsrech-
nungen die volkswirtschaftlichen GroSen zugrunde gelegt werden.

21 Péschl, A.: Raum und Raumordnung, Berlin 1965, S. 136.
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Anlage 1
Aufgabenliste B22

Angelegenheiten und Aufgaben, deren gemeinschaftliche Regelung
oder Durchfiihrung wirtschaftlich, administrativ oder kommunalpoli-
tisch zweckmdfig ist (Numerierung nach dem Katalog 3.12 S. 30).

10/8 Gemeinsame maschinelle Datenverarbeitung fiir mehrere Gemeinden
(einschl. Eigenbetriebe).

11/2 Aus- und Fortbildung des Personals (Verwaltungsschule, Verwaltungs-
akademie).

12/1 Gemeinsame Strukturuntersuchung, gemeinsame statistische Bericht-
erstattung.

32/2 Gemeinsames Veterindramt mit Nachbarkreisen.

32/3 Gemeinsame Erledigung einzelner Ordnungsaufgaben auf dem Gebiete
des Veterindrwesens (z.B. Tierkorperbeseitigung, Seuchenbekdmpfung).

32/7 Abstimmung von Mafinahmen des Naturschutzes (Landschaftsschutzes).
32/10 Gemeinsames Tierasyl.
32/11 Abstimmung wasserrechtlicher Erlaubnisse.

32/12 Abstimmung der ordnungsbehérdlichen Verkehrsmafinahmen an iiber-
ortlichen Verkehrswegen.

32/15 Gemeinsame Kraftfahrzeugpriifstelle.
37/1 Ubernahme des primiren Feuerschutzes fiir Nachbargemeinden.
37/5 Gemeinsamer Krankentransport.

38/2 Gemeinsame freiwillige Regelung des Bevélkerungs- und Katastro-
phenschutzes.

40/3 Bildung von Schulverbinden.

40/4 Bau und Unterhaltung von Sonderschulen, z. B. fiir spastisch gelihmte
Kinder.

40/5 Untersuchung von iiberortlichen Fachklassen der Berufsschulen.
40/6 Gemeinsame Schulaufsicht fiir Stadt und Landkreis.

40/9 Errichtung und Unterhaltung von Schullandheimen.

40/10 Gemeinsame Bildstelle.

41/1 Gemeinsame Veranstaltung von Kunstausstellungen und Herausgabe
von Katalogen und Prospekten.

41/2 Durchfithrung von Gastspielen.
41/3 Gemeinsame Unterhaltung oder Errichtung eines Theaters.
41/7 Errichtung und Unterhaltung einer Kulturhalle,

41/8 Gemeinsame Errichtung, Unterhaltung oder Férderung einer Volks-
hochschule.

41/10 Gemeinsame Zentralbiicherei.

22 Aus: ,Zwischengemeindliche Zusammenarbeit“. Hrsg. v.d. Kommunalen
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung, Ko6ln 1963, Anlage 5.
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41/11
41/12

41/13
51/4
51/8
51/9
51/10
52/2
53/1
53/2

53/5

53/6
53/7
53/8
53/9

53/10
53/11

54/1
54/2

54/5
54/6
54/7
61/2
61/3
61/5

61/6
61/7

61/12
62/4
62/5
62/6

Hellmuth St. Seidenfus

a) Bedienung anderer Gemeinden mit der stddtischen Fahrbiicherei;
b) Gemeinsame Errichtung und Unterhaltung einer Fahrbiicherei.

Gemeinsamer Lektoratsdienst oder sonstige zentrale Einrichtungen
der offentlichen Biicherei.

Gemeinsames Orchester.

Gemeinsame Unterhaltung einer Erziehungsberatungsstelle.
Unterhaltung von Jugendwohnheimen.

Jugendpflege, Jugendfreizeiten und Jugendveranstaltungen.
Gemeinsame Errichtungen fiir Jugenderholung.
Gemeinsamer Betrieb von Sportanlagen.

Gemeinsames Gesundheitsamt mit Landkreis.

Seuchenbekdmpfung im Auftrage der umliegenden Landkreise
(Pockenzentrale, Infektionsabteilung).

Gemeinsame Beratungsstellen z.B. fiir Krebs-, Tuberkulose- und
Geschlechtskranke.

Gemeinsame Uberwachung der Radioaktivitit von Luft und Wasser.
Gemeinsame Jugendzahnpflege.
Gemeinsame Unterhaltung einer Prosektur.

Gemeinsame Unterhaltung einer Anstalt fiir hygienisch-bakteriolo-
gische Untersuchungen.

Gemeinsame Unterhaltung einer Lebensmitteliiberwachungsanstalt.

Gemeinsame Unterhaltung oder Regelung der Benutzung einer Des-
infektionsanstalt.

Aufnahme von Patienten aus dem Regionalbereich.

Vorhaltung von Krankenbetten fiir Patienten aus dem Gebiet des
Vertragspartners.

Vertrdage tiiber Beteiligung an den Kosten kommunaler Kranken-
anstalten.

Gemeinsame Unterhaltung von Krankenhdusern oder sonstigen Sta-
tionen.

Abstimmung iiber Zuschiisse an frei-gemeinniitzige Krankenanstalten.

Abstimmung der Bauleitpldne und ihrer Anpassung an die Ziele der
Raumordnung und Landesplanung (§ 1 Abs. 3 BBauG), Beteiligung von
Gemeinden als Trédger 6ff. Belange (§2 Abs. 5 BBauG),

Gemeinsame Aufstellung der Bauleitpldne (§ 3 BBauG).

Abstimmung der Stellungnahme zu Planungen von Bundes- und Lan-
desbehodrden und Energietrigern.

Weiterentwicklung stddtischer Siedlungen tber die Stadtgrenze.

Planung und Entwicklung von Siedlungen in Gemeinden des Regional-
bereichs.

Planung der Fiihrung von Versorgungsleitungen und -anlagen.
Beschaffung und Auswertung von Luftbildaufnahmen.
Ausfiihrung von Planreproduktionen und Plandruckarbeiten.
Herausgabe eines gemeinsamen Stadtplanes.



63/1
64/1

64/2
66/1

66/3
66/5

66/6

66/7
66/8
66/9
66/10
66/11
66/12
67/2
67/3
67/4
67/5
67/6

67/8
67/9
67/10

67/11
70/2

70/3
70/4
71/1
71/5
71/6
71/7
74/2
80/1
80/2
80/3
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Aufgaben der baustatischen Priifung.

Abgabe von Mitteln an Wohnungsbautrdger in anderen Gemeinden
des Regionalbereichs.

Abstimmung iiber die Folgelasten der Siedlungstatigkeit.

Ausbau tliberortlicher Verkehrswege, Unterhaltung von Ortsdurch-
fahrten.

Gemeinsame Wegeunterhaltung.

Anschlufl an die Stadtentwisserung

a) ganzer Gemeinden,

b) einzelner Siedlungsgebiete oder Gebiude,

¢) Bildung eines Wasser- und Bodenverbandes fiir die Entwisserung.

Abstimmung lber und gemeinsamer Betrieb von Entwisserungs- und
Kliranlagen.

Beseitigung des Klédrschlammes.

Wasserverband zur Regulierung von Fliissen und Béichen.
Wasserschauen und Uferunterhaltung.

Reinhaltung der Fliisse und Bachlédufe.

Gemeinsamer Briickenbau und -unterhaltung.
Beteiligung am Betrieb einer Schleuse.

Ausbau der Erholungsgebiete; Anlage von Wanderwegen.
Gemeinsame Obstbauberatung.

Gemeinsame Tierzuchtberatung.

Gemeinsame Vatertierhaltung, Rinderbesamungsstation.

Bildung eines Forstverbandes; Ubernahme der Aufgaben der Forst-
verwaltung in Waldungen von Nachbargemeinden.

Erweiterung eines Friedhofs liber die Stadtgrenze.
Gemeinsamer Friedhof.

Ausleihe von Leichentransportwagen; Ubernahme des Leichentrans-
portes.

Benutzung des Krematoriums; gemeinsames Krematorium.

a) Gemeinsame Untersuchungen zukiinftiger Miillbeseitigung,

b) Durchfiihrung gemeinsamer Miillbeseitigung,

Fakalienabfuhr.

Tierkorperbeseitigung.

Gemeinsame Einrichtung und Betrieb eines Schlacht- und Viehhofes.
Gemeinsame Freibank.

Gemeinsames Sanitédtsschlachthaus.

Gemeinsame Einrichtungen der bakteriologischen Fleischuntersuchung.
Gemeinsamer Betrieb eines Bades.

Koordinierung der Industrieansiedlung.

Abstimmung der Wirtschafts- und Fremdenverkehrswerbung.
Abstimmung der Termine von Tagungen und Kongressen.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 41
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80/4
81/1

81/2
81/3
81/4
81/5
81/7
81/8
81/8a

81/9
81/10

81/11
81/12

81/13
81/14
81/15

Hellmuth St. Seidenfus

Abstimmung der Termine von Messen und Mairkten.

Abstimmung tiiber Werksgebiihren mit den Gemeinden im Regional-
bereich.

Versorgung mit Wasser.

Versorgung mit Gas.

Versorgung mit Elektrizitit; gemeinsamer Betrieb eines Kraftwerkes.
Fernwarmeversorgung.

Gemeinsamer Hebedienst.

Betrieb eines Nahverkehrsunternehmens.

Abstimmung {iber Ausbau und Betriebsmafnahmen der Nahverkehrs-
betriebe.

Konzessionen fiir Verkehrsbetriebe.

Benutzung der Betriebsfahrschule und der psychotechnischen Priif-
stelle durch Verkehrsbetriebe von Gemeinden des Regionalbereichs.

Benutzung oder gemeinsamer Betrieb eines Hafens.

Flughafen (Unterhaltung, Bauschutzbereich, Beeintrdchtigung der Um-
gebung).

Gemeinsamer Betrieb einer Fihre.
Gemeinsame Errichtung und Betrieb einer Sparkasse.
Benutzung oder Betrieb einer Industriebahn.

Anlage 2

Aufgabenliste C23

Angelegenheiten und Aufgaben, deren Regelung oder Durchfiihrung
aus sachlichen Griinden oder aus Griinden des allgemeinen Wohles
iberortlich erforderlich bzw. nur iiberortlich in optimaler Weise mog-
lich ist (Numerierung nach dem Katalog 3. 12. S. 30).

12/1
23/2
38/1
40/1
53/3
61/1
61/4
61/7

61/8

Bestandaufnahme, Regionalstatistik oder Veroffentlichungen.
Regionale Bodenvorratswirtschaft.

Gesetzliche Aufgaben des Bevilkerungsschutzes.
Schulstrukturplanung.

Krankenhausstrukturplanung.

Entwicklung eines regionalen Raumordnungsplanes.
Generalverkehrsplanung fiir den Regionalbereich.

Planung und Entwicklung von Siedlungen in Gemeinden des Regional-
bereichs.

Sicherung von Wassergewinnungsgebieten (Schutzgebieten).

23 Aus: ,, Zwischengemeindliche Zusammenarbeit“. Hrsg. v.d. Kommunalen
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung, Koln 1963, Anlage 6.
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61/10
61/11
61/12
61/13
61/14
66/1
66/5
66/6

66/10
67/13
70/2

80/1
81/2
81/3
81/4
81/8
81/8a

81/9
81/11
81/12
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Hochwasserschutz.

Wasserwirtschaftliche Fldchenausweisungen.

Planung von Riickhaltebecken.

Planung der Fihrung von Versorgungsleitungen und von -anlagen.
Planung und Ordnung von Erholungs- und Naturschutzgebieten.
Ordnung der Kies- und Sandausbeute.

Unterhaltung von Ortsdurchfahrten.

Bildung eines Wasser- und Bodenverbandes fiir die Entwisserung.

Abstimmung oder gemeinsamer Betrieb von Entwéisserungs- und Klar-
anlagen.

Reinhaltung der Flisse und Bachldufe.

Beteiligung an der Einrichtung eines Naturparks.

a) Gemeinsame Untersuchung zukiinftiger Miillbeseitigung,

b) Durchfiihrung gemeinsamer Miillbeseitigung.

Koordinierung der Industrieansiedlung.

Versorgung mit Wasser.

Versorgung mit Gas.

Versorgung mit Elektrizitdt; gemeinsamer Betrieb eines Kraftwerkes.
Betrieb eines Nahverkehrsunternehmens.

Abstimmung iiber Ausbau und BetriebsmaBinahmen der Nahverkehrs-
betriebe.

Konzessionen fiir Verkehrsbetriebe.
Gemeinsamer Betrieb eines Hafens.
Gemeinsamer Betrieb eines Flughafens.



Regionalpolitik fiir EWG-Binnengrenzgebiete
insbesondere fiir das Aachener Grenzgebiet

Von Prof. Dr. Burkhardt Roper (Aachen)

A. Problemstellung und allgemeine Aspekte

Staatsgrenzen trennen mehr oder weniger willkiirlich benachbarte
Volkswirtschaften voneinander. Sie konnen zugleich ,natiirlichen“
Grenzen, d.h. durch geo- und hydrographische und andere Merkmale
eindeutig getrennten Rdumen entsprechen und Sprachgrenzen sein.

Beiderseits der Grenzen liegen die Grenzgebiete, das sind die Rdume,
in denen politische und 6konomische Auswirkungen der Grenzen nach-
haltig zu verspiiren sind. Zumeist gehen in den Grenzgebieten ver-
schiedene Kulturbereiche flielend ineinander iiber, wobei sich Misch-
formen der Sprachen und Kulturen ergeben kénnen. An den Grenzen
endet die Gebietshoheit eines Staates und damit die ausschlieBliche
Kompetenz, Recht zu setzen. Jenseits gelten andere Gesetze, wird in
einer anderen Wahrung gezahlt, besteht eine andere Wirtschafts- und
Sozialordnung. Je weiter diese Ordnungen voneinander abweichen, um
so einschneidender wirkt die Grenze.

An den EWG-Binnengrenzen ergeben sich besondere Probleme, weil
der Versuch, einen Gemeinsamen Markt, einen binnenmarktihnlichen
Zustand zu schaffen, mit zunehmendem Austausch von Giitern und
Diensten liber die Grenzen hinweg die Strukturschwichen der Grenz-
gebiete besonders deutlich zum Ausdruck kommen 148t, und weil dort
die Wettbewerbsverfialschungen und Verzerrungen vielseitig wirksam
werden.

Durch Grenzverinderungen wird ein Gebiet in den Raum einer an-
deren Volkswirtschaft tiberfiihrt. Dadurch kénnen ehemals einheitliche
Volkswirtschaften auseinanderfallen. Beide Mafinahmen koénnen Ver-
treibung oder Abwanderung von Volksteilen auslosen.

Die mehr oder weniger groBen Schwierigkeiten beim Grenziibertritt,
die Zollabfertigung innerhalb bestimmter Stunden bei relativ wenigen
Zollamtern, Gesundheitstestate usw. wirken als zusitzliche Kosten-
quellen wie ein kiinstliches Abriicken der Grenzgebiete voneinander.
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Die Verkehrswege eines Landes sind zumeist zentral auf die politi-
schen und 6konomischen Schwerpunkte ausgerichtet.

Die Bevolkerung im Grenzraum hat oftmals — und das nicht selten
zu Recht — das Gefiihl, ihr im Vergleich zu den zentralen Gebieten
des Landes peripher gelegener Raum wiirde offensichtlich benachtei-
ligt. In zentralen Regionen wiirden sich bessere Erwerbschancen als in
der Randzone bieten.

So wandern Menschen und Kapital aus dem Grenzraum in die zen-
tralen Rdume ab; umgekehrt wandert niemand aus zentralen Radumen
zu, weil man den Grenzraum als politisch gefdhrdet, ohne Zukunfts-
aussichten oder als instabil ansieht und der Bevélkerung miftraut.
Durch einen kumulativen Schrumpfungsprozel kann sich eine Grenz-
6de bilden, ein vernachlidssigtes Gebiet mit einem geringeren Bevol-
kerungs- und Wohlstandszuwachs und -niveau gegeniiber den zentralen
Riumen.

Grenzbewohner konnen im HalB gegeniiber den andersartigen und
-denkenden Anrainern — dem ,Erbfeind‘ — erzogen worden sein. Sie
konnen aber auch ihren Nachbarn erhebliche Sympathien entgegen-
bringen und damit in MiBkredit bei der eigenen, zentral wohnenden
Bevélkerung geraten. Diesseits und jenseits der Grenzen wohnen nicht
selten Minderheiten der anderen Volksgruppe, zu der enge verwandt-
schaftliche Beziehungen bestehen. Das kann in Zeiten eines iibertrie-
benen Nationalismus zu dauernden Reibereien fiihren.

Unter Grenzstreitigkeiten und Kriegen hat die Grenzbevidlkerung
zumeist mehr als die Bevdlkerung der zentralen Raume gelitten. Des-
halb ist der Wille zur Verstidndigung mit den Nachbarn oft sehr stark.

Gemeinsam teilen alle Grenzbewohner die Uberzeugung, daB sich
ihre Lage durch Abbau der Zollschranken und der iibrigen Handels-
hemmnisse wesentlich verbessern wiirde.

In der Regel leben nur wenige Menschen im Grenzraum unmittel-
bar von Aufgaben, die sich durch die Grenze ergeben, z.B. Zédllner,
Grenzschutzbeamte, Angestellte in Wechselbiiros, Spediteure als Spe-
zialisten fiir die Zollabfertigung sowie Soldaten in Grenzgarnisonen.

Eine gemeinsame Regionalpolitik der Grenzanrainer wird zwar hiu-
fig diskutiert, aber selten und meist nur fiir Spezialprobleme — vor-
nehmlich fiir den grenziiberschreitenden Verkehr — angewandt. Sie
setzt eine gegenseitige Anerkennung der Grenzziehung voraus, d.h.
den Verzicht auf alle wie auch immer begriindbaren Territorial-
anspriiche. Erst dann kann eine vertrauensvolle Zusammenarbeit ent-
stehen.
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Die Wirtschaftsbeziehungen zu den Nachbarn sind im Grenzraum
durch die Grenze zumeist derart gehemmt, daB sie zum Zentrum der
eigenen Volkswirtschaft starker als iiber die Grenzen hinweg sind. Da
das oft unokonomisch ist, 148t sich durch Abbau der Handelshemm-
nisse eine erhebliche Wohlstandsmehrung der Grenzgebiete erreichen,
koénnen sich erstmals oder erneut relativ einheitliche, sich wechsel-
seitig erginzende und befruchtende Wirtschaftsrdume herausbilden.
Andererseits kénnen einige Wirtschaftszweige eines Landes denen des
Nachbarlandes derart unterlegen sein, daB sie nach Fortfall des Schut-
zes durch eine Zollgrenze nicht mehr wettbewerbsfdhig sind. Der Inte-
grationsproze wird aller Wahrscheinlichkeit nach einzelne benachtei-
ligen, insgesamt aber dem Grenzraum mehr Vor- als Nachteile bringen.

Bei der Regionalpolitik von Grenzgebieten handelt es sich um Ge-
staltungs- und Koordinationsprobleme verschiedenartiger nationaler
Teilpolitiken mit der Zielsetzung, eine optimale Effizienz dieses Rau-
mes zu erreichen. — Regionalpolitik in Grenzrdumen ist mehr als nur
regionale Wirtschaftspolitik; denn auler6konomische Anliegen haben in
einem oft nicht widerspruchsfreien Zielbiindel ein hohes Gewicht. Wer
die mangelhafte Koordination der einzelnen Instanzen und Teilbereiche
in der nationalen Wirtschaftspolitik kennt, ahnt, welche Schwierig-
keiten bei den ersten zwischenstaatlichen Abstimmungen aufgetreten
sind. — Verstédndlich wird daraus, daB der zeitweilig {iberschwengliche
Optimismus der Bevélkerung in Grenzregionen an EWG-Binnen-
grenzen allmihlich einer Erniichterung gewichen ist, weil bislang die
erwarteten Verbesserungen der Standortgunst nicht oder nur kaum
splirbar einsetzten.

Zur Frage der Abgrenzung eines Grenzgebietes, das mit Randzonen
oder peripheren Rdumen identisch sein kann, von den iibrigen Binnen-
und Zentralrdumen der Volkswirtschaft sei nur kurz folgendes be-
merkt: Das Grenzgebiet ist wahrscheinlich tiefer als der Zollgrenz-
bezirk, der einen Gebietsstreifen bis zu 15 km Tiefe zwischen der Zoll-
grenze und der Zollbinnenlinie umfaBt. Fiir den gewerblichen Giiter-
verkehr legte die EWG als Grenzzone ein Gebiet von 25km Tiefe
(Luftlinie) beiderseits der gemeinsamen Grenze fest!. Verwaltungs-
miBig kann das Gebiet dadurch umschrieben sein, daB hier Mittel des
Grenzlandfonds usw. eingesetzt sind. Wo im Einzelfall der Einflu der
Grenze nicht mehr fiihlbar ist und deshalb in den Wirtschaftspldnen
der offentlichen Hand, der Unternehmen und Haushalte unbeachtet
bleibt, hdngt von der jeweiligen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Struktur sowie u.a. den Verkehrsverhiltnissen ab. —

1 Erste Richtlinie des Rats (der EWG) iiber ,die Aufstellung einiger
gemeinsamer Regeln fiir den internationalen Verkehr (gewerblicher Giiter-
verkehr)“, Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften vom 6. 8. 1962, S. 2005 £.
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Grundsitzlich bleibt die Abgrenzung von Regionen?, ihre Kennzeich-
nung und Bewertung ein entscheidendes, bislang mangelhaft geldstes
Problem der Regionalpolitik. — Fiir die praktische Regionalpolitik ist
es zweckmifig, von gegebenen — wenn auch oft reformbediirftigen —
Verwaltungsgrenzen® auszugehen. Wir werden uns deshalb vornehm-
lich mit dem Gebiet des Regierungsbezirks Aachen sowie mit den an-
grenzenden Provinzen der Niederlande — Limburg — und Belgiens —
Liittich — befassen.

Aus diesen Bemerkungen ergibt sich bereits die Mannigfaltigkeit der
Problemstellungen, die sich mit dem iiblichen Riistzeug der Wirtschafts-
wissenschaften kaum l6sen lassen, sondern starker Erginzungen aus
dem Bereich des Staats- und Verwaltungsrechtes sowie der Geogra-
phie, der Geschichte, der Soziologie und der Psychologie bediirfen.

B. Die EWG und ihre Binnengrenzen

Nach ersten Ansédtzen im Marshallplan wurde mit dem EGKS-Ver-
trag vom 8.4.1951 versucht, die wirtschaftliche und politische Zer-
splitterung Europas allmihlich durch eine schrittweise Integration von
sechs ungleichen mittel- und westeuropdischen Volkswirtschaften ab-
zubauen und einen , Gemeinsamen Markt“, einen binnenmarktihnlichen
Zustand zu schaffen. Die Prdambel des EWG-Vertrages vom 25. 3. 1957
spricht von immer engerem Zusammenschlu der européischen Vélker,
vom Beseitigen der trennenden Schranken und bestehender Hinder-
nisse ,in dem Bestreben, ihre Volkswirtschaften zu einigen und deren
harmonische Entwicklung zu fordern, indem sie den Abstand zwischen
einzelnen Gebieten und den Riickstand weniger begiinstigter Gebiete
verringern.“

Die Ubergangsperiode fiir die Montanwirtschaft ist seit mehr als
einem Jahrzehnt abgeschlossen. Nun lauft auch am 1. Juli 1968 die
Ubergangsperiode des EWG-Vertrages ab. Vereinbarungsgemifl wird

2 ,Die Abgrenzung von Regionen kann verschieden erfolgen. Sie wird in
jedem Fall Staatsgrenzen respektieren, (Hervorhebung vom Verfasser), schon
deshalb, weil bei sonst gleichen Gegebenheiten, wie etwa Existenzgrund-
lagen in Landwirtschaft und Industrie, viele den Lebensstandard beein-
flussende Regeln und MaBnahmen auf nationaler Basis diesseits und jenseits
der Staatsgrenzen anders sind.“ Deutscher Landkreistag: Die Region als
neue Raumordnungseinheit, Bonn/Bad Godesberg, 1964, S.28.

3 Der Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftichen
Entwicklung unterscheidet 32 regionale Einheiten, namlich vier Bundes-
linder (Schleswig-Holstein, Hamburg, Bremen, Rheinland-Pfalz) sowie 28
Regierungs- oder Verwaltungsbezirke der iibrigen Bundeslinder. Jahres-
gutachten 1965/66: Stabilisierung ohne Stagnation, Stuttgart und Mainz, 1965,
S. 166.
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dann die Zollunion fiir Produkte der gewerblichen Wirtschaft voll-
stdndig hergestellt sein und sollen die gemeinsamen Agrarmarkt-
ordnungen vollendet sein. Von Jahr zu Jahr sind zwar die EWG-
Binnengrenzen unwichtiger geworden; sie bleiben aber dennoch in der
Zukunft bedeutsam, wie der Bau neuer Gemeinschafts-Zolldmter an
der Grenze der BRD nach den Niederlanden und Belgien, die groBer
als je zuvor sind, rein duflerlich dokumentiert.

Die Bedeutung der EWG-Binnengrenzen ist fiir die sechs beteiligten
Staaten recht unterschiedlich. Das flichenmaBig kleinste EWG-Land,
Luxemburg, hat ringsum EWG-Grenzen; dabei spielt die Grenze nach
Belgien kaum noch eine Rolle, nachdem im Jahre 1922 mit Belgien eine
Zoll- und Wirtschaftsunion vereinbart wurde, aus der nach dem zwei-
ten Weltkrieg schrittweise die Wirtschaftsunion Benelux entwickelt
werden sollte?. Die Landgrenzen Belgiens und der Niederlande sind
ausschliefllich EWG-Binnengrenzen, wihrend Frankreich an drei EWG-
Staaten, einen EFTA-Staat und ein Drittland angrenzt. In Italien tiber-
wiegen bei weitem die Wassergrenzen; zu Lande stoit es an einen
EWG-, zwei EFTA- und einen Ostblockstaat an. Die relativ kurze
EWG-Binnengrenze ist zugleich eine natiirliche Grenze. Das gilt auch
mit Einschréankungen fiir die iibrigen italienischen Landgrenzen.

Durch die widernatiirliche Aufspaltung Deutschlands nach 1945
haben Grenzprobleme im Vergleich zu vergangenen Zeiten sehr an
EinfluB gewonnen. Wahrend das Deutsche Reich von 1937 bei einer
Fldche von 471 000 gkm 6285 km Landgrenzen besaf3%, hat die BRD bei
einer Fliche von 248 500 gkm 4244 km Landgrenzen. Davon machen
1381 km die Binnengrenze (amtlich: Demarkationslinie) zur sowjeti-
schen Besatzungszone Deutschlands aus, die zu schweren Schiden in
den Zonenrandgebieten® gefiihrt hat. 1305 km sind EWG-Binnengren-

4 Trotz Zoll- und Wirtschaftsunion bestehen zwischen Belgien und den
Niederlanden u.a. wegen der unterschiedlichen Steuerbelastung z.T. erheb-
liche Preisdifferenzen, die z. B. zu einem lebhaften Butterschmuggel von den
Niederlanden nach Belgien fiihrten.

5 Vgl. Stat. Jahrbuch fiir die BRD 1966, S. 4. Die Angaben tiiber die Lingen
der gemeinsamen Grenzen weichen z.T. voneinander ab.

6 ,Dies ist ein etwa 40 km breiter Streifen entlang des Eisernen Vorhanges.
Die Aufgabe in diesen Gebieten besteht darin, die wirtschaftlichen und
sozialen Schiden, die durch die hermetische Abtrennung der unter sowje-
tischem EinfluB stehenden Gebiete entstanden sind, wenigstens teilweise
auszugleichen. Die regionalpolitische Aktivitit in diesen Gebieten ist auf eine
besondere Situation abgestimmt“, fiir die es keine besonderen Parallelen im
ubrigen EWG-Bereich gibt.

Langer, W.: Die Politik der Deutschen Bundesregierung auf dem Gebiet
der Regionalstruktur, in: Berichte iiber: Die Regionalpolitik in der Euro-
pdischen Wirtschaftsgemeinschaft, ausgearbeitet von drei Sachverstédndigen-
gruppen, Briissel 1964, S. 88.
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zen (Niederlande 574 km, Frankreich 450 km, Belgien 152km und
Luxemburg 129 km) und 1202 km EFTA-Grenzen sowie 356 km Grenzen
zu einem Ostblockstaat’.

Das Zonenrandgebiet allein umfaBt mit 46 800 gkm 19 %o des Bundes-
gebietes ohne Berlin. Dort wohnten 1965 nur 12 %6 der BRD-Bevdlke-
rungs.

Einigkeit herrscht unter den EWG-Partnern, dal nach der Losung
der Saarfrage, Riickgabe der unter vorldufiger Auftragsverwaltung
stehenden Gebiete durch Belgien und die Niederlande an die BRD so-
wie kleinerer, im beiderseitigen Interesse liegender Grenzkorrekturen,
die gegenwirtig bestehenden Grenzen anerkannt und nicht aus volki-
schen, strategischen, wirtschaftlichen oder sonstigen Uberlegungen ver-
andert werden sollten.

Der Austausch innerhalb der Gemeinschaft ist beim allmé&hlichen
Ubergang vom AuBenhandel mit seinen erhéhten Risiken zum Handel
unter binnenmarktihnlichen Bedingungen zusehends intensiviert wor-
den. Frankreichs zuvor relativ geringer Handel mit der BRD hatte den
hochsten Zuwachs zu verzeichnen, wihrend die Niederlande bereits
1950 und 1957 sehr rege AuBlenhandelsbeziehungen mit der BRD hatten.

Die Niederlande sind fiir die BRD das drittwichtigste Importland
nach den USA und Frankreich; Belgien/Luxemburg folgt an fiinfter
Stelle nach Italien. In der Rangliste der Exportlinder der BRD folgen
die Niederlande nach Frankreich an zweiter Stelle und Belgien/Luxem-
burg nach den USA an vierter Stelle. — Die BRD ist mit Abstand der
wichtigste AuBenhandelspartner der Niederlande, gefolgt von Belgien/
Luxemburg. Belgiens bester Kunde waren zumeist die Niederlande,
gelegentlich auch die BRD.

Die Kommission der EWG hat sich im Rahmen ihres durch die Pra-
ambel und Artikel 2 des Vertrages gesteckten Auftrages mit der Re-
gionalpolitik? befait. Dabei setzte sie sich auch mit den Problemen der

7 Berlin-West und der Sowjetsektor von Berlin haben bei einer Fliche
von 872 gkm eine 232 km lange Grenze gegeniiber der SBZ.

8 Raumordnungsberichte 1966: Deutscher Bundestag, 5. Wahlperiode, Druck-
sache V/1155 v. 24.11. 1966, S. 81.

9 Im Vertrag von Rom finden sich neben den normativen Zielsetzungen
der Priambel und des Artikels 2 noch iiber mehrere Abschnitte verstreut
regionalpolitisch relevante Bestimmungen. Es handelt sich um Ausnahme-
regelungen zu den Allgemeinen Regeln des Vertrages (Art.92 Abs.2 und 3,
Art. 80 Abs.2 und Art.226), das Gebot, bei der Durchfithrung wirtschafts-
politischer Manahmen die Situation der Regionen zu beriicksichtigen (Art. 39
Abs.2a und Art.49 Buchst. d), gemeinschaftliche Finanzierungen (Art. 130
und 123ff.), die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, ihre Wirtschaftspolitik
in Zusammenarbeit mit den Organen der Gemeinschaft zu koordinieren
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EWG-Binnengrenzgebiete auseinander. Konkrete MaBnahmen sind
jedoch erst in Ansdtzen zu erkennen. Probleme der EWG-Binnengrenzen
wurden zuerst auf einer Konferenz iiber Fragen der regionalen Wirt-
schaft in Briissel vom 6.—8. August 1961 behandelt, bei der fiinf Ver-
waltungsbeamte {iber Probleme und Perspektiven in Grenzgebieten
referierten.

1963 wird von der Kommission berichtet!?, daB nach den beiderseits
der Grenze bestehenden oder potentiellen wirtschaftlichen Ergénzungs-
faktoren zu suchen sei. Die Losung einer Reihe von Problemen wie der
Wasserversorgung, der Ausbildung der Arbeitskridfte, des Verkehrs-
wesens und die Voraussetzungen fiir die Grenziiberschreitung und die
Forderung der Investitionen in den weniger entwickelten Gebieten sei
durch eine engere Zusammenarbeit zwischen den Behdrden auf beiden
Seiten der Grenze betrdchtlich zu erleichtern. Diese Zusammenarbeit
wolle die Kommission férdern.

Im Jahre 1964 schrieb die Kommission resignierend: ,Die Gemein-
schaft spielt zwar in der Regionalpolitik sowohl finanziell als auch
organisatorisch nur eine untergeordnete Rolle; dennoch diirfen die
Auswirkungen nicht aufler acht bleiben, und die Mitgliedstaaten sowie
die regionalen Instanzen miissen in Zusammenarbeit mit den euro-
pdischen Institutionen die erforderlichen MaBnahmen treffen, um
fiir eine ausgewogene Regionalentwicklung in der Gemeinschaft zu
sorgen!!.“

Die EWG-Kommission verwendet in ihrer Regionalklassifizierung die
Begriffe Entwicklungsgebiete, Gebiete mit riicklaufiger Wirtschafts-
entwicklung, Ballungsgebiete und auch Grenzgebiete. Zu letzteren
wird ausgefiihrt: ,Das sind Wirtschaftsgebiete, die durch eine politische
Grenze auseinandergerissen werden. Darunter fallen auch die nach der
Verwirklichung der EWG von diesen kiinstlichen Grenzen befreiten
Wirtschaftsregionen, die bislang in ihrer Entwicklung gehemmt waren.“

Uber die Grenzgebiete der EWG, die zugleich Entwicklungsgebiete
sind, heiBlt es: ,Auf Grund ihrer Lage ist jedoch ihre wirtschaftliche
Zukunft in der EWG wahrscheinlich verhiltnismiaBig leicht zu ver-
bessern, da hier zumindest die sonst immer wieder fiir die Entwick-
lungsgebiete der EWG typischen Standortnachteile nur beschrinkt auf-
treten.

(Art. 2; 3 Buchst. g; 6 Abs.1 und 145). Vgl. Wildchen, P.: Grundlagen der
Regionalpolitik in der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft, in: AuBen-
wirtschaftsdienst des Betriebs-Beraters, Jg. 18, 1966, S.353—359.

10 EWG-Kommission: 6. Gesamtbericht {iber die Té#tigkeit der Gemein-
schaft (1.5.62—31.3.63), 0. O., Juni 1963, S. 140 ff.

11 EWG-Kommission: 7. Gesamtbericht iiber die Tatigkeit der Gemein-
schaft (1.4.1963—31. 3. 1964), 0. O., Juni 1964, S. 158.
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Entscheidend fiir die Einbeziehung dieser Gebiete in den wirtschaft-
lichen Fortschritt der Gemeinschaft ist der Ausbau der 6konomischen
und sozialen Infrastruktur ebenso wie die Verwirklichung von Aus-
baupldnen, die iliber die nationalen Grenzen hinausgreifen, um auf
diese Art und Weise die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur anzu-
gleichen und den Bevdlkerungsaustausch zu erleichtern!?.“

Die am stédrksten entwickelten Regionen bilden einen Block, ,der
sich um eine ausgedehnte Nord-Siid-Achse gruppiert, die von den
Niederlanden bis Norditalien verlduft und etwa durch die Rhein-
Rhone-Linie gekennzeichnet ist“.

»Dieses wirtschaftsgeographische Zentrum der EWG ist nun aber
nicht nur durch diese imposanten Produktionszentren gekennzeichnet.
In diesem Raum liegen gleichzeitig auch eine Reihe von Gebieten, man
denke nur an die belgischen Ardennen, die deutsche Eifel..., die hin-
ter der wirtschaftlichen Entwicklung zuriickgeblieben sind. Gleichzeitig
liegt diese Wohlstandsachse der EWG in einem Bereich, der seit dem
Erstarken des Nationalismus des 19. Jahrhunderts in weiten Bereichen
zwischen den europiischen Nationen umstritten war und immer Anlafl
zu Kriegen gab. Nicht zuletzt diese Tatsache ist dafiir verantwortlich,
daB die Verkehrsverbindungen in diesen Grenzgebieten, ja die gesamte
Infrastruktur iiberhaupt, nicht den OGkonomischen Bediirfnissen des
20. Jahrhunderts entsprechen. Das ist eine der zentralen Ursachen
dafiir, daB die oben genannten Gebiete, obwohl im 6konomischen Zen-
trum Mitteleuropas liegend, Entwicklungsgebiete der EWG sind!3.“

Das Aachener Industriegebiet ist nach Siiden durch die schwach be-
volkerten Agrargebiete der Mittelgebirge Eifel und Ardennen von den
Industriegebieten an der Saar, in Lothringen und Siidluxemburg ge-
trennt.

Eine Sachverstindigengruppe der EWG bemerkt, daf bisher die
Grenzen zwischen den EWG-Staaten die Entwicklung der von ihnen
getrennten Gebiete betrdchtlich gestért haben. ,Mit diesen Uberbleib-
seln der Vergangenheit sollte die Errichtung des Gemeinsamen Mark-
tes eigentlich recht bald fertig werdeni4.“

12 Europdisches Parlament: Sitzungsdokumente 1963/64, Bericht im Namen
des Wirtschafts- und Finanzausschusses iiber die Regionalpolitik in der
EWG, Dokument Nr. 99, 1963, S.10/11.

13 Ey.rop(iisches Parlament: Sitzungsdokumente 1963/64, Bericht im Namen
desOW1§tsch}afts- und Finanzausschusses {iber die Regionalpolitik in der EWG,
a.a.0,, S.12/13.

14 E_V&{G-Kommission: Arbeitsgruppe Nr. 1: Ziele und Methoden der Regio-
ga;pohtlk in der EWG, in: Die Regionalpolitik in der EWG, Briissel 1964,
.22,
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Diese u. E. allzu optimistische Aussage wird jedoch durch Ausfiihrun-
gen tliber ,alte Industriegebiete“ abgeschwicht, zu denen auch Teile
des Aachen-Liittich-Maastrichter Industriegebietes zu rechnen sind:
»In bestimmten Gebieten ... entwickelte sich die Wirtschaft gegen Ende
des vorigen Jahrhunderts auf Grund der Kohlen- und Eisenerzlager,
die wegen der Transportschwierigkeiten die Eisen- und Stahlindustrie,
die wichtigste Grundstoffindustrie der damaligen Zeit, anzogen. Diese
wiederum zog aus den gleichen Griinden die Maschinenbauindustrie
an, die sich seither in einem kumulativen ProzeB weiterentwickelt hat.

Diese Gebiete sind Schauplatz schneller Verinderungen, die auf aus-
einanderlaufende Entwicklungstendenzen zuriickzufiihren sind. — Die
Anzahl der im Kohlenbergbau beschaftigten Arbeitskrafte geht infolge
der Produktivitdtssteigerung und der abnehmenden Bedeutung der
Kohle fiir die Energieversorgung zuriick. — Die Maschinenbauindustrie
dagegen kann auf umfangreiche Reserven an geschulten Arbeitskriaften
zuriickgreifen und aufgrund ihrer dynamischen Entwicklung auch un-
geschulte Arbeitskrafte aus unterentwickelten Gebieten anziehen. Sie
entwickelte sich infolgedessen auBerordentlich schnell. — In der
Eisen- und Stahlindustrie verlauft diese Entwicklung etwas langsamer,
da sich zwar ihr lokaler Absatzmarkt schnell ausdehnt, die Hiitten-
werke in den Hafenstddten auf den Ausfuhrmirkten ihr jedoch leb-
hafte Konkurrenz machen“15,

Sorgen wegen des unzureichenden Wachstums des Regionalproduktes
haben jenseits der Grenze Elsafl und Lothringen, die Ardennen, der
Raum Liittich und die niederldndische Provinz Limburg. In der BRD
werden immer wieder Klagen aus dem Saarland laut. Fiir das Eifel-
Hunsriick-Gebiet, das ,frither stets unter dieser Grenznihe gelitten
hat“16 stellten Anfang 1965 Gutachter fest!’: ,Es darf vermutet werden,
dafl die Region vorldufig von ihrer geographisch giinstigen zentralen
Lage im EWG-Raum 0konomisch nicht profitiert, sondern eher unter
ihr leidet. Uberbeschéftigung und Anziehungskraft der umliegenden
Gebiete wirken attrahierend auf die Arbeitskrafte; die Giiterstréme
flieBen um den Raum herum; die Industrie der Region vermag Wachs-
tumsimpulse nur unvollkommen aufzunehmen ... “

15 a.a.0., S.22.

16 Europdische Wirtschaftsgemeinschaft, Kommission: 8. Gesamtbericht
lber die Tétigkeit der Gemeinschaft (1. April 1964—31. Mérz 1965), Juni 1965,
S. 159,

17 Gesellschaft fiir regionale Strukturentwicklung e.V.: Moglichkeiten zur
Verbesserung der Regionalen Wirtschaftsstruktur im Eifel-Hunsriick-Gebiet
des Landes Rheinland-Pfalz unter besonderer Berticksichtigung der Inte-
gration in die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft, Bonn 1965, S. XX, XXI.
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Fir den Aachener Raum machten wir ahnliche Feststellungen mit
einer wesentlichen Einschriankung!®: Von der Aachener Steinkohle
wird seit der Verwirklichung der EGKS mehr als 50 %o in die Nachbar-
lander exportiert. Sonst aber haben sich die Hoffnungen, da bald nach
Anlaufen der EWG infolge des verstirkten Warenaustausches mit den
Nachbarn im Aachener Raum ein spiirbarer Aufschwung einsetzen
wiirde, bis Anfang 1967 nicht verwirklicht.

Eindringlich warnen wir vor der Annahme, daB die mit dem Begriff
,Grenzode‘ umschriebenen strukturellen Schwichen oder Desintegra-
tionsschiden, die sich im Laufe von 150 Jahren ergeben haben, in
wenigen Jahren beseitigen lassen. — Eine Re-Integration im ,Gemein-
samen Markt“ kann sich in Bereichen mit geringer Anpassungsfahigkeit
liber Jahrzehnte erstrecken, zumal wenn Erhaltungssubventionen die
Marktimpulse ldhmen. Optimisten iibersehen, dal sich die neue ,zen-
trale Lage“ zunichst allein — und auch nur mit erheblichen Einschrin-
kungen — auf den ,Gemeinsamen Markt“, nicht oder kaum aber auf
andere Lebensbereiche bezieht. Die Leistungskraft der Grenzriume
scheint noch derart gering zu sein, dal ohne ,incentives von aufBlen,
d.h. durch gezielte Mafinahmen, die von den zentralen Rdumen zu
organisieren und zu finanzieren sind, ein Aufbruch zum beschleunigten
Wachstum kaum zu erwarten ist.

Trotz dieser skeptischen Aussagen wird nicht ibersehen, daB die
Zukunftsaussichten der EWG-Binnengrenzgebiete weitaus giinstiger
als die der EWG-AuBengrenzgebiete sind, die ohne Hilfen durch die
andauernden Desintegrationseffekte in der Entwicklung zuriickbleiben
werden.

C. Zur Lage und Entwicklung des Aachener Grenzgebietes

1. Allgemeines zur Lage des Aachener Grenzgebietes

Jede Region und mithin auch jede Grenzregion hat ihre Sonderheiten,
ist durch historische Ereignisse, die geographische Lage und die Eigen-
arten der Bevolkerung spezifisch geformt. In wenigen Worten sei
das Wichtigste liber das Aachener Grenzgebiet!? gesagt, soweit es regio-
nalpolitisch relevant ist:

18 Roper, B.: ,Entwicklungschancen der Wirtschaft des Landkreises Aachen
im Rahmen der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft“, Gutachten erstattet
im Auftrage des Landkreises Aachen, Aachen 1965.

19 Wir setzen das Aachener Grenzgebiet — auch Aachener Wirtschafts-
gebiet genannt — mit dem Regierungsbezirk Aachen gleich.
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Der 1816 gebildete Regierungsbezirk Aachen umfaBt sechs an den
Staatsgrenzen liegende Kreise und zwei diese nicht beriihrende. Er
verdankt vermutlich seine Existenz der Erkenntnis, daB fiir das Grenz-
gebiet mit seinen spezifischen Anforderungen eine gesonderte Ver-
waltungseinheit zweckmiBig sei. Mehrere Ansitze, diesen relativ klei-
nen Regierungsbezirk aufzulosen, wurden wegen dieser besonderen
Aufgabenstellung nicht realisiert.

Aachen liegt zwischen den groBen Stromtidlern des Rheins und der
Maas, welche fiir den nordwesteuropdischen Verkehr héchst wichtig
sind, und zwar etwas mehr als 25 km Luftlinie von der Maas und
rund 65 km vom Rhein entfernt. Die Stadt befindet sich an der siid-
lichsten Querverbindung vor den verkehrshemmenden Mittelgebirgen,
die bei geringer wirtschaftlicher Tragfdhigkeit nur diinn besiedelt
sind.

Die frither als der ,zweite, der eiserne Rhein“ gefeierte Eisenbahn
Koln - Antwerpen verbindet unter Umgehung von Niederldndisch Lim-
burg bereits seit 1843 die rheinische Stddtelandschaft mit dem Welt-
hafen an der Schelde?. Im Jahre 1853 folgte mit der Eisenbahn Aachen-
Monchengladbach-Diisseldorf eine zweite Verbindung mit den preuBi-
schen zentralen Gebieten?! sowie die Linie Aachen-Maastricht. Von
diesen frithen Bahnverbindungen profitiert die Industrie im Aachener
Raum erheblich. Gegenwirtig ist auffallend, da8 Aachen mit Liittich
durch sehr dichte und schnelle, international wichtige Zugverbindungen
verkniipft ist, wiahrend mit Maastricht nur wenige Eilzugverbindungen
von lokaler Bedeutung bestehen.

Die Autobahn Koln-Aachen ist nach Liittich und Antwerpen ver-
langert worden, umgeht also wiederum Niederldndisch-Limburg. Sie
wird in den nichsten Jahren auch nach den Niederlanden Anschlufl
finden.

Der Aachener Wirtschaftsraum setzt sich aus einem hochindustriali-
sierten Kern — Stadt- und Landkreis Aachen — sowie ldndlichen
Gebieten im Norden und vor allem im Siiden zusammen. Dieser Kern
bildet den Ostlichen Teil einer, und zwar der kleinsten, der vier groBen

20 Der AnstoB lag in Belgien. Dort wurde 1833 der Bau einer Bahn von
Antwerpen nach Verviers auf Staatskosten beschlossen. Urspriinglich sollte
die Eisenbahnlinie siidlich von Aachen gefiihrt werden, weil man in Koéln
befiirchtete, der neue Verkehrsweg konne bei Aachens Anschlu3 die Stellung
und Entwicklung des Kdlner Wirtschaftslebens beeintrichtigen.

21 Der Bau dieser Strecke wurde von Aachen gefoérdert, um moglichst die
Schaffung einer Konkurrenzbahn von Belgien iiber Sittard nach Diisseldorf,
also unter Umgehung des Aachener Gebietes zu verhindern.“

Vgl. Voppel, G.: Die Aachener Bergbau- und Industrielandschaft. Eine wirt-
schaftsgeographische Studie, Wiesbaden 1965, S.29.
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nordwesteuropiischen Bevodlkerungs-Agglomerationen (Ruhrgebiet und
rheinische Stadtelandschaft mit rund 10 Mill. Einwohnern, Rand-
stadt Holland — das ist der Raum um Amsterdam — mit rund 5 Mill.
und der Raum Antwerpen, Briissel-Gent mit rund 3 Mill. Einwohnern).
Er umfaBt rund 1,5 Mill. Einwohner und wird durch die drei Stddte
Liittich, Aachen und Maastricht gekennzeichnet.

II. Historische Eigentiimlichkeiten

Die Beseitigung der Kleinstaaterei in der napoleonischen Zeit brachte
dem linken Rheinufer und vor allem dem Aachener Gebiet einen be-
achtlichen Aufschwung. Nach der Eingliederung der Rheinlande in das
Koénigreich PreuBen im Jahre 1815 und Abschniirung vom Westen
durch die 1818 eingefiihrte Zollgrenze begann Aachens Wirtschaftsleben
zu stagnieren.

1839 wurde Limburg in einen schmalen, bis auf das Gebiet der Stadt
Maastricht, ostlich der Maas gelegenen niederldndischen und einen
westlich davon gelegenen belgischen Teil aufgespalten. An ihrer schmal-
sten Stelle ist die niederldndische Provinz Limburg, die wie ein Keil
zwischen Belgien und Deutschland hineinragt, nur 5 km breit, an der
breitesten Stelle, und zwar im siidlichsten Teil, rund 25 km. Der deut-
sche Einflu in dem bis zum Ersten Weltkrieg iiberwiegend agrarisch
genutzten Gebiete war damals so stark, daB vor allem mit deutschem,
auch mit belgischem, aber kaum mit niederlindischem Geld bezahlt
wurde. Die Bevolkerung sprach im 6stlichen Teil den gleichen Dialekt
wie im benachbarten preuBischen Gebiet. ,Zu den Niederlanden be-
standen kaum Beziehungen. Es gab erst spiter eine einzige Strafle, die
in die nordlichen Niederlande fiihrte. Bis zum Jahre 1865 bestand keine
Bahnverbindung nach Norden“??, wohl aber seit 1853 die Linie Aachen-
Maastricht.

An der gesamten niederldndisch-belgischen Grenze herrscht eine
weitreichende Grenzodde. Im relativ menschenleeren Grenzbereich gibt
es nur zwei Schnellzugsverbindungen, ndmlich Maastricht-Liittich und
Rotterdam-Antwerpen sowie wenige Nebenbahnstrecken, Wo die Maas
GrenzfluB zwischen beiden Landern ist, fehlen noch immer Briicken.

Wiahrend im 19. Jahrhundert die Industrie im Raume Liittich, Ver-
viers und Aachen aufbliihte, stagnierte die vorwiegend agrare Wirt-
schaft in Niederldndisch-Limburg, in dem Eifel- und im Ardennen-
raum.

22 Mertens, J.: Die Entwicklung der Landwirtschaft im Aachener Raum,
Berlin 1964, S. 38.
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Durch den ersten und zweiten Weltkrieg, die Devisenbewirtschaftung
und das Hitlerreich lebten sich die Menschen im Grenzraum immer
weiter auseinander.

Aufgrund des Versailler Vertrages muBite Deutschland die iiber-
wiegend deutschsprachigen Gebiete Eupen, Malmedy und St. Vith
(1036 gkm mit 60.000 Einwohnern, davon 49.600 Deutsche) abtreten.
Der Regierungsbezirk Aachen verlor damit ein Viertel seiner Flache
und ein Zehntel seiner Bevolkerung, erhielt sie 1940 bis 1944 zuriick und
mufBite sie dann erneut abgeben. Diese Grenzverschiebungen haben
in der Zwischenkriegszeit zu starken Spannungen gefiihrt. Inzwischen
hat sich ein freund-nachbarliches Verhiltnis eingespielt, nachdem in
dem frei ausgehandelten Grenzvertrag von 1956 die Grenze endgiiltig
festgelegt worden ist.

Im April 1949 wurden als Vorgriff auf Entschidigungsanspriiche 23
deutsche Gebietsteile mit insgesamt 68 gkm und 9.600 Einwohnern,
darunter das wirtschaftlich auBlerordentlich riickstédndige, tief in das
niederldndische Gebiet hineinragende Amt Selfkant mit 42 gkm und
knapp 6.000 Einwohnern unter vorldufige niederldndische Auftrags-
verwaltung gestellt. Dadurch wurde der weit in das niederldndische
Gebiet hineinreichende Zipfel abgeschnitten und die Grenze von
27,5 km auf 8 km verkiirzt. Aufgrund des deutsch-niederldndischen
Ausgleichsvertrages kam 1963 auch der Selfkant, das wirtschaftlich in-
zwischen auf den niederldndischen Raum ausgerichtet war und einen
beachtlichen Aufschwung zu verzeichnen hatte, zur BRD zuriick?3,

II1. Die Bevolkerungsentwicklung

Die Bevilkerung im Regierungsbezirk Aachen hatte seit 150 Jahren
wie auch in den letzten Jahrzehnten einen weitaus geringeren Zu-
wachs als die der anderen Regierungsbezirke in Rheinland/Westfalen.
Bei hohen Geburteniiberschiissen wanderten viele Menschen, nament-
lich aus der Eifel, ab. Der Altersaufbau der Stadt Aachen ist ungiinstig,
die Erwerbsquote gering. Das Bruttosozialprodukt je Einwohner war
im Bezirk wihrend der letzten Jahre niedriger als der NRW-Durch-
schnitt, z.B. mehr als ein Drittel niedriger als im Regierungsbezirk
Koln.

Im Regierungsbezirk Aachen wohnen gegenwirtig (1967) etwas iiber
1 Mill. Einwohner, das sind rund 320 E/qkm.

23 Vgl. Roper, B.: Die wirtschaftliche Stuktur des Amtes Selfkant und die
Moglichkeiten ihrer Verbesserung, Gutachten erstattet im Auftrage des
Regierungsprasidenten in Aachen, Aachen 1965.
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Deutlich unterscheiden sich der Industriekern Stadt- und Landkreis
Aachen mit rund 450.000 Einwohnern und einer Dichte iiber 1.100 E/gkm
und die agraren Stagnations- (z. T. Entleerungs-)raume.

Die Bevdlkerung der — bereits im 19. Jahrhundert relativ dicht
besiedelten belgischen Provinz Liittich — (1911: 891.000; 1965 rund
1 Mill. Einwohner, Dichte etwa 263 E/qgkm) nimmt in der letzen Zeit
ab, die des an Aachen anrainenden deutschsprachischen Kantons Eupen
(rund 125 E/gkm) sogar bereits seit 1885. In Belgisch-Limburg (rund
625.000 Einwohner, Dichte 258 E/qkm) ist hingegen — wie auch in
der niederlindischen Provinz Limburg — eine rasche Bevdlkerungs-
zunahme in dem frither wenig erschlossenen Gebiet zu verzeichnen.

Die niederldndische Provinz Limburg hatte Ende 1965 rund 970.000
Einwohner (Dichte 446 E/qkm). Am dichtesten ist Siidlimburg besiedelt.
Dort wurde im Bezirk Maastricht 1964 eine Dichte von 584 E/qgkm und
im volkreichen Steinkohlenbezirk Heerlen sogar eine Dichte von 1.137
Elgkm ermittelt. Aufgrund der hohen Geburtenziffern ist ein weiteres
rasches Anwachsen der Bevilkerung zu erwarten.

IV. Natiirliche und kiinstliche Standortvor- und -nachteile

Nur schwer 148t sich im einzelnen ermitteln, was in der Entwicklung
von Bevolkerung und Wirtschaft Folge der natiirlichen Standortvor-
und -nachteile und was Folge der kiinstlichen Vor- und Nachteile, ent-
standen durch die Grenzziehung und die unterschiedliche Wirtschafts-
politik in den drei Landern, ist. In Abhéingigkeit von diesen beiden
Standortfaktoren bildeten sich die gegenwirtig wirksamen Struktur-
effekte.

Ende des 18. Jahrhunderts war der Raum Aachen - Liittich eines der
filhrenden kontinental-europaischen Industriezentren dank seiner geo-
graphischen Lage, seiner Naturschidtze an Eisen- und anderen Metall-
erzen, dem Holzreichtum der umliegenden Wéilder und den ergiebigen
Steinkohlenzechen. Liitticher Waffen, Wolltuche aus Verviers, Aachen,
Eupen und Monschau, Nadeln aus Aachen und Messinggeridte aus Stol-
berg, spater auch Erzeugnisse der chemischen Industrie hatten und
haben z.T. noch lberregionale, ja weltweite Bedeutung.

Waihrend die Liitticher Schwerindustrie beachtliche AusmaBe erlangte
und noch immer den Charakter der Region formt, zerbrach die Eisen-
hiitte Aachen-Rothe Erde, die vor dem ersten Weltkrieg Deutschlands
groBBte Thomasstahl erzeugende Hiitte gewesen war, an der neuen
Grenzziehung, an der Abschniirung von Rohstoff- und Absatzmirkten
als Folge des ersten Weltkrieges.

11 Schriften d. Veretns f, Socialpolitik 41
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Zwangsldufig stellte sich der Raum Aachen von der Schwer- auf
die verarbeitende Industrie um, was sich langfristig als glinstig erwies.
Die Industrie des Raumes Aachen - Liittich - Maastricht ist teilweise
uberaltert, weil sie urspriinglich auf den heute nicht mehr oder unzu-
reichend rentabel verwertbaren heimischen Rohstoffvorkommen basierte.
Namentlich die sinkende Bedeutung des Steinkohlenbergbaus, aber
auch der Textilindustrie erzwingt nachhaltige Verdnderungen. Die
nachlassenden motorischen Krdfte der rohstofforientierten Industrie
sollten durch eine Erweiterung der verarbeitenden Industrie {ibertrof-
fen werden.

Der derivative Teil der Grenzlandwirtschaft scheint in einigen Be-
reichen eher tberproportional entwickelt zu sein. — Einzelhidndler der
Stadt Aachen pflegen notorisch iiber den Kaufkraftentzug zu klagen,
weil manche Einwohner ihre Lebensmittel billiger in den benachbarten
Niederlanden kaufen. Die Einzelhdndler der Grenzorte Vaals und
Heerlen sind hingegen z.T. auf deutsche Kaufer ausgerichtet. Aachens
Héndler vergessen aber, dafl ihre Stadt durch hervorragende Fach-
geschifte, so fiir technische Gerite, und zahlreiche sonstige Dienst-
leistungsbetriebe eine beachtliche Ausstrahlungskraft weit iiber die
Staatsgrenzen hinaus besitzt.

V. Internationale Verflechtungen

Zahlreiche fiithrende Unternehmen der Grundstoff- und Investitions-
gliterindustrie des Aachener Wirtschaftsgebietes sind im Besitz von
nicht in der Region ansdssigen Konzernen. Der Steinkohlenbergbau
befindet sich ausschlieBlich in luxemburgischen und niederldndischen
Handen. Die wichtigsten Betriebe der elektrotechnischen Industrie und
das flihrende Synthesefaserwerk sind direkt oder indirekt nieder-
landisches, Glaswerke franzosisches und ein Reifenwerk amerikanisch-
belgisches Eigentum.

Waihrend zahlreiche deutsche Firmen in Aachen Zweigbetriebe unter-
halten, sind nur wenige Aachener Unternehmen auflerhalb der Region
tatig. — Andererseits wanderten mit den sich verschlechternden Stand-
ortbedingungen einige geniale Unternehmer ins Rhein- und Ruhr-
gebiet ab (z. B. Poensgen, Hoesch, August Thyssen und Fritz Henkel).

Auffallend wenige Kapitalgesellschaften haben im Regierungsbezirk
Aachen ihren Sitz, ndmlich im Jahre 1965 29 von 679 Aktiengesellschaf-
ten und Kommanditgesellschaften a. A. oder rund 4,3 %o der im Lande
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NRW anséssigen sowie 646 von 16.840 Gesellschaften mit beschrankter
Haftung (3,8 %/0)24.

VI. Strategische Uberlegungen

Als wihrend der napoleonischen Ara Frankreichs Grenze an den
Rhein und zeitweise noch dariiber hinaus verlegt wurde und Aachen
Hauptstadt des Roerdepartements geworden war, entstand aus strate-
gischen Uberlegungen ein fiir damalige Verhiltnisse gut geordnetes
und ausgebautes StraBennetz, das sich auf die Wirtschaft belebend aus-
wirkte,

Strategische Uberlegungen haben die Struktur des 1815 zum Grenz-
gebiet gewordenen Raumes fast 150 Jahre lang nachhaltig beeinfluBit.
Der Eifel-Hunsriick-Raum soll von den politischen Instanzen einseitig
nach militarischen Gesichtspunkten ausgerichtet worden sein.

,Fur die Niederlande waren die Teile des Aachener Raumes ,ge-
fahrdetes Grenzland‘. Die Anlage neuer Industrien wurde untersagt.
Die bestehenden Werke verkiimmerten, da die Verbindung mit Aachen
erschwert war®.“ Diese Einstellung der niederldndischen Regierung
nach 1815 wandelte sich erst wihrend des ersten Weltkrieges, als not-
gedrungen der Abbau der siidlimburgischen Kohlenvorkommen inten-
siviert wurde. — Nachteilig war fiir die Rheinlande die langjdhrige
Besetzung durch alliierte Truppen, die aus Aachen am 10.11. 1929 ab-
zogen. Nach 1935 wurden in Deutschland bestimmte Industriezweige
durch staatliches Verbot daran gehindert, Produktionsstitten in den
Grenzgebieten zu errichten?,

Eine Scheinbliite brachten die Westwallbauten, hohe Verluste hin-
gegen die letzten Kriegsmonate 1944/45.

Gegenwirtig bringt die zentrale Lage Vorteile, namentlich nachdem
Frankreich im Jahre 1966 seine Streitkrafte dem NATO-Oberbefehl
entzog. Zuséatzliche Beschiftigung brachten dem relativ diinn besiedelten
Eifelraum einige groBe NATO-Flugpldtze. So entstand direkt neben
der mit 8.500 Einwohnern groBSten Stadt der Zentraleifel Bitburg eine
Trabantenstadt mit annihernd der gleichen Einwohnerzahl??,

24 Nonhoff, H.: Die Kapitalgesellschaften 1961—1965, in: Statistische Rund-
schau fiir das Land NRW, 18. Jg., 1966, S. 210/11.

25 Mertens, J.: a.a.0., S.35/36.

26 Berghes, F. v.: Die Entwicklung einer wirtschaftsschwachen Region,
dargestellt am Beispiel Eifel/Hunsriick, S.175. Aufgrund &#hnlicher Uber-
legungen wurde im franzosischen Grenzgebiet von Longwy die eisen-
schaffende Industrie, weil unmittelbar an der belgisch-luxemburgischen
Grenze gelegen, am Ausbau der Eisenverarbeitung gehindert.

27 Diese wird nicht in der offiziellen Bevolkerungsstatistik erfaBt.

11*
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Im Sommer 1966 bemiihten sich die Verwaltungen von Grenzregio-
nen, bei der Verlegung hoher Kommandostdbe der NATO berticksichtigt
zu werden. Zum Hauptquartier der alliierten Streitkrdfte in Europa
wurde ein sehr kleiner Ort (Casteau bei Mons) in der slidbelgischen
Provinz Hennegau, rund 25 km von der franzosischen Grenze entfernt,
gewihlt, und zwar in einem durch die Kohlenkrise zum Notstands-
gebiet gewordenen Raum. Im niederldndischen Grenzort Brunssum
(26.000 Einwohner) bei Heerlen (76.000 Einwohner) wurde im Areal
eines stillgelegten Bergwerkes der NATO-Stab fiir Mitteleuropa
(AFCENT) mit rund 2.500 Beschiftigten untergebracht?®. — Zweimal
sind demnach grenznahe Orte in Notstandsgebieten gewahlt worden.

VII. Vorteile der Grenzgebietsbewohner

Selbstverstandlich bringen die relativ offenen Staatsgrenzen der
Bevolkerung auch Vorteile, die allerdings fiir einige Gruppen Nach-
teile sein konnen. Wir erwéhnten den preiswerten Einkauf von Lebens-
mitteln jenseits der Grenze. Solange keine vollstindige Integration
erreicht ist, weichen das Preisniveau dies- und jenseits der Grenzen,
vor allem aber die Preise einzelner Waren- und Dienstleistungsgruppen
erheblich voneinander ab. Das kann Ausdruck der unterschiedlichen
Leistungsfahigkeit, anders gearteter Besteuerung, von Subventionen
oder Ergebnis eines Preis- und Lohnstopps sein. Die Andersartigkeit
des Warenangebots kann zudem attraktiv wirken. Das Lohn- und Zins-
gefille kann ausgenutzt werden. Da Feiertage und Ladendéffnungszeiten
im Dreildndereck nicht libereinstimmen, ergeben sich daraus zusitz-
liche Ein- und Verkaufsmoglichkeiten. — Zwischenstaatliche Organi-
sationen konnen die Grenzgebiete bevorzugen??. Der frithere Minister-
priasident des Landes NRW Meyers schlug mehrfach vor, im Drei-
lindereck bei Aachen ein neutrales Gebiet fiir die europiische Haupt-
stadt zu schaffen.

Die Beriihrung zweier verwandter Kulturen kann besonders frucht-
bar sein®. Kulturpolitische Verpflichtungen der Zentrale gegeniiber der
Grenzlandbevolkerung und die Moglichkeiten der Ausstrahlung in

28 Charakteristisch ist, daB in der deutschen Presse unerwihnt blieb, daB
dieser Ort nur ca. 20 km Luftlinie von Aachen und knapp 3km von der
BRD-Grenze entfernt liegt. Die Verbindung von Brunssum nach Maastricht
(95.000 Einw.) ist z.Z. schlechter und die Entfernung etwas grofier (22 km)
als von Brunssum nach Aachen (178.000 Einw.), so da8 ohne Grenzbehinde-
rung ein beachtlicher Teil der Kaufkraftmehrung der Region nach Aachen
stromen wiirde.

29 Erinnert sei an Luxemburg und StraBburg.

30 Der bekannte Aachen-Liitticher Stil fiir Mobel brachte Ende des 18.
Jahrhunderts einen kulturellen Hohepunkt.
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die Nachbarldnder haben tiiberdies zu besonderen kulturellen An-
strengungen und Leistungen gefiihrt.

Falls Staatsgrenzen zugleich natlirliche Grenzen sind, fallen diese
Riume oft durch ihre landschaftlichen Reize auf, wie z.B. die Alpen,
die Eifel und die Meereskiisten. Die diinne Besiedlung, u. a. durch die
Grenzdde ausgeldst, bewahrte viel von der urspriinglichen Landschaft.
Das kann regionalpolitisch bedeutsam werden, da vermutlich mit
wachsendem Wohlstand und verkiirzter Arbeitszeit die Attraktivitat
der Wohngegend eine zunehmende Rolle spielen wird. Die Arbeits-
krafte werden schone Landschaften und Stadtrandgebiete bevorzugen
und so Arbeitskréfte suchende Unternehmen nachziehen. Das mag den
Grenzgebieten zu einer zunehmenden Anziehungskraft verhelfen. Im
Regierungsbezirk Aachen beweisen vor allem die grenzanrainenden
Naturparks Nordeifel (1.038 gkm, Bevoélkerungsdichte ca. 100 E/gkm)
und Schwalm-Nette (484 gkm), daB von den Planern die urspriingliche
Schonheit dieser Raume héher als ein erhéhter Industriebesatz einge-
schatzt wird.

VIIL. Zur technischen Abwicklung des Grenziibertritts

Da am 1. Juli 1968 im ,,Gemeinsamen Markt“ ein binnenmarktihn-
licher Zustand nicht in allen Bereichen verwirklicht wird, eine Kon-
trolle der von einem Staat in den anderen hiniiberwechselnden Per-
sonen und Waren anscheinend notwendig bleibt, werden auch in Zu-
kunft an den EWG-Binnengrenzen Zoll- und PaBkontrollen erfolgen.

Von insgesamt 650 Zollgrenziibergidngen der BRD (1962) liegen 33
im Regierungsbezirk Aachen. Die grofite Entfernung zwischen zwei
Grenziibergingen in der Eifel betrigt 14 km Luftlinie oder knapp 30
StraBenkilometer. Im Umkreis der Stadt Aachen wie auch im Selfkant
sind die Zollgrenziiberginge besonders haufig.

Wahrend bislang im internationalen Giiterverkehr der Eisenbahn-
verkehr am wichtigsten war®! und die Verzollung zumeist im Bestim-
mungsland stattfand, gewinnt nun der Lastkraftwagenverkehr zu-
sehends an Bedeutung. Trotz jahrelanger Vorbereitung ist es bislang
noch nicht zu einer Harmonisierung des Zollrechtes gekommen, da
jedes Mitgliedsland offensichtlich bestrebt ist, die in seinem Bereich
angewandten Techniken und Begriffsbestimmungen als allgemein-ver-

31 Der Hauptbahnhof in Aachen ist seit 1966 deutsch-belgischer Gemein-
schaftsbahnhof und Betriebswechselbahnhof fiir den Personen- und Expref3-
gutverkehr.
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bindlich einzufithren. Die Schwierigkeiten beim Grenziibergang fiir
pflanzliche und tierische Produkte sind wegen der Marktordnungs-
gesetze, der Pflanzenschutzbestimmungen usw. besonders gro8.

Die Zahl der amtlich registrierten Grenziibertritte stieg im Regie-
rungsbezirk Aachen von 1956 bis 1966 bei Personen fast auf das Drei-
fache, bei Kraftfahrzeugen in der Zeit von 1962 bis 1966 nahezu um
30 9/0%2, Dabei iiberschritten fast 90 %o der Personen die Grenze im
Auto.

Wihrend Anfang der fiinfziger Jahre die Grenzkontrolle fiir Per-
sonen noch recht umstéandlich war, beschranken sich jetzt die Zoll- und
PaBbeamten nur auf Stichproben.

IX. Die jlingste Entwicklung ira Regierungsbezirk Aachen

Uber die bisherigen Auswirkungen des stufenweisen Uberganges
des Aachener Raumes vom benachteiligten Grenzgebiet zum zentral
in der EWG gelegenen Raum lassen sich nur unzureichende statistische
Angaben machen. Als Indiz fiir die Attraktivitit gilt die Bevolke-
rungsentwicklung. Von allen Regierungsbezirken des Landes NRW
hatte Aachen in der Zeit von 1871 bis 1964 mit Abstand die geringste
Zuwachsrate. Hingegen lag im Zeitabschnitt 1950 bis 1966 die Zu-
wachsrate geringfiigig iiber dem Landesdurchschnitt. Hieraus 148t sich
auf eine relative Verbesserung der Lage schliefen.

Andere Ergebnisse weisen jedoch Untersuchungen der Anteile des
Regierungsbezirks am Industrieumsatz und an der Ausfuhr von In-
dustriegiitern in den letzten zehn Jahren auf.

Wihrend der Industrieumsatz in der BRD in der letzten 10-Jahres-
Periode um 109 °/0 zunahm, betrug im Aachener Raum die Zunahme
nur 80°%o. Ahnlich nahm der Auslandsumsatz der BRD um gut 150 %o
zu und der des Bezirks nur um knapp 140 . So sank der Anteil der
Industrie des Regierungsbezirks am Gesamtumsatz und an der Aus-
fuhr. Von einer {iiberdurchschnittlichen Belebung der Industrie im
Aachener Raum kann also nicht die Rede sein. Der Anteil des Re-
gierungsbezirks Aachen am Industrieumsatz des Landes NRW ist bis-
lang — auf den Bevélkerungsanteil bezogen — gering und obendrein
noch riicklaufig?. Auffallend ist iibrigens, daB die AuBenhandels-
intensitdt der Industrie des Grenzbezirks Aachen (1965: ca. 11,5 %,

32 Personenverkehr: 1956: 13,2 Mill., 1966: 37,3 Mill. Kraftfahrzeugverkehr:
1962: 8,5 Mill., 1966: 11,0 Mill.

33 Roper, B.: Entwicklungschancen des Landkreises Aachen im Rahmen
der Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft, a.a.O., S. 45.
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1966: ca. 14,4 %) geringer als die der gesamten BRD (1965: ca. 15 %,
1966: ca. 17 %/0) ist. Anders ist es bekanntlich beim Steinkohlenbergbau,
der anndhernd die Hilfte seiner Erzeugnisse im benachbarten Ausland
absetzt.

Nachteilig fiir eine gemeinsame Regionalpolitik des Grenzraumes
ist, daBl eine regional ausreichend aufgegliederte Exportstatistik fehlt.

D. Zur Regionalpolitik in Grenzgebieten
1. Beispiele fiir das Fehlen einer gemeinsamen Regionalpolitik

Anfang des 20. Jahrhunderts kamen Uberlegungen auf, fiir das um
1890 erschlossene niederldndisch-limburgische Kohlenrevier durch Ka-
nalisierung der Maas einen leistungsfdhigen Wasseranschlu3 zu schaf-
fen. ,Dieses Verlangen fand eine starke Stiitzung in der Hoffnung, auf
diese Weise zugleich das Industriegebiet um Liittich durch eine GroB-
schiffahrtsstrae an die niederldndischen Seehidfen anschlieBen zu
konnen. Freilich stand diesem Wunsch das Interesse Belgiens an einer
Sicherung des Liitticher Verkehrs zugunsten seines Seehafens Antwer-
pen gegeniiber3.“

Eine 1906 eingesetzte Expertenkommission befiirwortete eine Kana-
lisierung der Maas, die etwa 40 km lang die belgisch-niederléndische
Grenze bildet, fiir 2.000-t-Schiffe. Beide Regierungen konnten sich
jedoch nicht einigen. Da auch nach Kriegsende die Belgier dazu nicht
bereit waren, ordnete 1921 die niederldndische Regierung den Bau
eines Seitenkanals von 35 km Linge auf niederldndischem Gebiet an:
Nur so lie} sich das Vetorecht der Belgier im Bereich des gemeinsamen
Grenzflusses umgehen. Die Hoffnung auf einen Anschlufl des Liitticher
Industriegebietes wurde nicht verwirklicht. Vielmehr baute Belgien
in den Jahren 1934 bis 1938 den 130 km langen Albert-Kanal fiir
2.000-t-Kéhne, um das Litticher Kohlengebiet mit dem Hafen Ant-
werpen zu verbinden und zugleich das Kempener Land, wo 1910 die
ersten Kohlenvorkommen erschlossen wurden, anzuschlieBen35. Der
Albert-Kanal fiihrt hart an der niederlindischen Grenze unter Uber-
windung grofter Geldndeschwierigkeiten westlich an Maastricht vorbei.
Beide Kanalsyteme fiir 2.000 t waren iiber Jahrzehnte durch den
sogenannten ,Pfropfen von Petit Lanaye“ — eine Schleuse fiir 450-t-
Schiffe — getrennt.

3¢ Napp-Zinn, A.: Binnenschiffahrtspolitik der Niederlande, Jena 1938, S. 22.

35 Erwdhnt sei, daB vielfach die Bedeutung von WasserstraBen iiber-
schitzt wird, Die Fordwerke in Genk liegen z.B. unmittelbar am Albert-
Kanal, haben aber noch keinen WasseranschluB,



168 Burkhardt Réper

Erst im Jahre 1955 erkliarte sich Belgien bereit, eine Schleuse und
einen 2,2km langen Kanal fiir 2.000-t-Schiffe zu bauen, um den
durchgehenden Schiffstransport auf der Maas von den Niederlanden
nach Belgien und damit die Offnung einer wichtigen westeuropaischen
Nord-Siid-Wasserstrafienverbindung zu erméglichen.

Fir den seit Jahrhunderten diskutierten Rhein-Maas-Kanal oder
Westland-Kanal, den die Europiische Verkehrsministerkonferenz An-
fang der fiinfziger Jahre als ,vordringliche europidische WasserstrafBe“
bezeichnete, standen vier Trassen zur Wahl. Eine Trasse sollte trotz
erheblicher Geldndeschwierigkeiten unter Aussparung niederlédndischer
Gebiete unmittelbar an Aachen vorbei nach Visé in Belgien fiihren.

Die Interessenten im Aachener Raum bringen fiir einen Westland-
Kanal u. a. folgende Argumente vor:

»S0lange die AuBenhandelspolitik der einzelnen Liander national ge-
steuert wird, bedeutet diese unmittelbare Grenznihe eine Verkiirzung
des natiirlichen Absatzradius sowie eine auf der Ecklage beruhende
preisunterlegene Produktion. Der Ubergang der Bahn vom Kilometer-
zum Staffeltarif wirkte sich fiir den Aachener Raum so aus, als ob
er 30 oder 40 km vom Rhein zuriickgedrédngt worden wire. Die ent-
scheidende Verbesserung der Verkehrslage der Wettbewerbsgebiete
durch einen grofziigigen Ausbau der natiirlichen und kiinstlichen Was-
serstraflen muBte sich darum fiir das Grenzland doppelt erschwerend
auswirken36.“

Die Stadte Liittich, Aachen und Maastricht haben in ihrer unmittel-
baren Nachbarschaft jeweils einen wenig leistungsfdhigen Regional-
flugplatz. Jedes Gebiet will seinen Flugplatz ausbauen, obgleich das
Einzugsgebiet im Schatten der groBen internationalen Flugplitze Am-
sterdam, Diisseldorf, Kéln/Bonn und Briissel insgesamt gesehen schon
recht gering ist, keinesfalls aber ohne das benachbarte Ausland aus-
reicht. Jeder hofft auf Einsicht und Finanzierungsschwierigkeiten der
anderen, einige auch auf Unterstiitzung im Rahmen militirischer Uber-
legungen.

Am 1.9.1966 wurde die Regionalflugverbindung Maastricht (Beek) -
Eindhoven - Amsterdam (Schiphol) eréffnet, die Siidlimburg mit einem
internationalen Flugplatz verkniipft. Der Flugplatz Beek ist von Aachen
in 30—40 Minuten zu erreichen. Geplant ist ein Zubringerbus von dort,
falls sich der Grenziibergang ohne besondere Zollformalititen ermdg-
lichen 148t. Dartiber verhandelten ohne Ergebnis der Regierungsprisi-
dent von Aachen und der Gouverneur von Siidlimburg.

36 Europidisches Komitee fiir den Ausbau der Maas und die Verbindung
Maas-Rhein, ,Maas-Rhein-Verbindung“, ohne Orts- und Zeitangabe, ver-
mutlich Liittich 1959, S.15.
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II. Zielsetzungen und Triger der Regionalpolitik fiir Grenzgebiete

Voraussetzung fiir eine erfolgreiche und umfassende gemeinsame
Regionalpolitik in Grenzgebieten ist Einigkeit tiber die anzustrebenden
Ziele, Uiber Machtbefugnisse und Weisungsrechte der verantwortlichen
Institutionen und ein zureichendes Instrumentarium. Weiterhin miifite
Klarheit iiber die Ausgangslage und die vermutliche kiinftige Ent-
wicklung bestehen.

Als Zielsetzung der Regionalpolitik wurde zunichst (1960) von der
EWG-Kommission die Vollbeschédftigung als Hauptanliegen herausge-
stellt. 1965 wurde dargelegt, dafl ,allen Regionen der Gemeinschaft
die Moglichkeit zu bieten“ sei, ,wirksamer als bisher ihren Beitrag
zum Wohlstand zunichst ihres Landes und dann der Gemeinschaft zu
leisten, den Ausbau der vorhandenen wie der potentiellen Reserven
jeder Region voranzutreiben, ihre Spezialisierung in denjenigen Wirt-
schaftsbereichen zu férdern, die innerhalb der Gemeinschaft wettbe-
werbsféhig sein konnten“%?. ,Ziel und Zweck ist es also, in den be-
nachteiligten Regionen wettbewerbsfiahige Wirtschaftszweige zu schaf-
fen, die den jeweiligen Gegebenheiten entsprechen, und gleichzeitig
das Wachstum der stddtischen Rdume mit iiberstarker Ballung einzu-
dammen38,“

Diese Formulierungen sind auBlerordentlich unbestimmt. Wenn von
vorhandenen und potentiellen Reserven® gesprochen wird, so sollte
nicht tibersehen werden, dal der wichtigste Produktionsfaktor, die
menschliche Arbeitskraft, dort geballt anzutreffen ist, wo sich bislang
die besten 6konomischen Chancen boten. Wenn seit Jahrhunderten aus
den Grenzgebieten aufgrund der 6konomischen, sozialen und politischen
Nachteile ein Teil der Bevolkerung — und oft besonders aktive Men-
schen — abwanderten, dann befindet sich eine solche Region dem
zentralen Raum gegeniiber in einer recht ungiinstigen Ausgangsposi-
tion.

Ahnlich scheint Kapital oft zusammen mit genialen Unternehmern
zu anderen Standorten abgewandert zu sein. Der Circulus vitiosus setzt
sich dann in einer unzureichenden Infrastruktur fort.

37 EWG-Kommission, 7. Gesamtbericht, a.a.0., S.158.

38 EWG-Kommission, 9. Gesamtbericht liber die Titigkeit der Gemein-
schaft (1. April 1965—31. Mdrz 1966), Juni 1966, S. 147.

39 1962 hieB es im Aktionsprogramm der EWG (a.a.0. S.68, Ziff.121)
dhnlich, daB ,die Mobilisierung der groBen Produktionsreserven in den
wirtschaftlich noch schwach entwickelten Regionen“ besonders das wirt-
schaftliche Wachstum beschleunigen koénne.
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Eine regionalpolitische Konzeption einer Grenzregion an EWG-
Binnengrenzen 148t sich in Anlehnung an Giersch®® in vier Gesichts-
punkten zusammenfassen:

1. Militdrstrategische Erfordernisse der Landesverteidigung.
Dieser bis 1945 iiberaus wichtige Gesichtspunkt — wir erinnern
an Westwallbauten und Verteidigungsanlagen im Raume Liittich —
hat im Zeichen der NATO seine Bedeutung verloren, beeinflufite aber
entscheidend die Struktur des Raumes.

2. Wohlstandsausgleich zwischen den reicheren und den drmeren Ge-
bieten, um die Bevolkerung benachteiligter Grenzzonen vor Armut,
Arbeitslosigkeit usw. zu schiitzen und keine Separationsbestrebun-
gen aufkommen zu lassen.

3. Bewahrung des Lebensstandards der Bevolkerung in Grenzgebieten
mit einer veralteten Wirtschaftsstruktur vor einem weiteren Ab-
sinken,

4. Steigerung des — bei mancher Grenzregion bislang unzureichenden
— Entwicklungspotentials, um eine wachstumsoptimale Allokation
der Produktionsfaktoren und der o6ffentlichen Investitionen im
Bereich der Infrastruktur und damit eine Beseitigung der Grenz-
6de zu erreichen.

U.E. sollte man sich mdglichst auf den wachstumspolitischen Aspekt
konzentrieren, da nur er eine wirklich langfristige Losung anbietet,
auch wenn dadurch das regionale Wohlstandsgefélle voriibergehend
zunimmt,

In Regionalprogrammen sind Leitlinien zur Regionalpolitik zu ent-
wickeln, um ,die staatlichen und privaten MaBnahmen besser zu ko-
ordinieren und vor allem auf einige sorgfaltig ausgewihlte Gebiete
zu konzentrieren“4!,

Wenn nun eine Grenzregion wie die Aachener konkrete Ziele anzu-
packen sucht, miissen die Triager der Regionalpolitik zunichst opera-
tionale Ziele formulieren, d.h. Zwischenziele auf dem Wege zur Er-
héhung der Attraktivitit der Region, Mehrung des Wohlstandes und
Steigerung der Leistungs- und damit Wettbewerbsfdhigkeit; insbe-
sondere sind die motorischen Krifte der Region zu férdern. Praktikable
Zwischenziele sind die Verbesserung der Infrastruktur, u.a. um lei-
stungsfihige Unternehmer aus Wachstumsindustrien anzuziehen. Da-

40 Giersch, H.: Das Okonomische Grundproblem der Regionalpolitik, in:
Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft, Festschrift fiir A. Predohl, Gottingen
(1964), S. 387—394.

41 EWG-Kommission, 9. Gesamtbericht, a.a.O., S. 148.
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bei gilt es, das Gleichgewicht in der Entwicklung von Wirtschaft und
Infrastruktur in den Gebieten dies- und jenseits der Grenze zu wahren,
um mit den anderen Schritt zu halten.

Wer sind nun die Trdger der Regionalpolitik in Grenzbereichen??
Zustindig sind in der foderativen BRD in erster Linie die Lénder und
ihre mittleren Verwaltungsinstanzen — die Regierungsbezirke —, wih-
rend der Bund nur subsidiir wirksam werden kann. Belgien und
die Niederlande sind nicht in Lénder, sondern in neun bzw. elf Pro-
vinzen eingeteilt, welche fiir die Durchfiihrung der zentral ausgerich-
teten Regionalpolitik zusténdig sind.

Im Regierungsbezirk Aachen, der seit 1964 als eine der elf Regionen
des Landes NRW gilt®3, gibt es einen ,Regionalen Beirat fiir Struktur-
verbesserung® unter Vorsitz des Regierungspréasidenten sowie einen
»,Bezirksplanungsbeirat“ der Bezirksplanungsstelle, zwei Gremien, die
sich vornehmlich aus Verwaltungsfachleuten sowie Reprasentanten von
Kammern und Verbdnden zusammensetzen.

In Belgien setzte erst im Juli 1959* eine konsequente regionale
Wirtschaftspolitik ein. Zuvor gab es einige von privater Seite und
Provinzbehdrden gegriindete regionale Organe, wie z.B. seit 1945
den Wallonischen Wirtschaftsrat (Conseil Economique Wallon — Pra-
sident ist der Gouverneur der Provinz Liittich), die Strukturstudien
und Forderungspldne ausarbeiteten. Wohl als Gegengewicht wurde
1953 ein Flamischer Wirtschaftsrat geschaffen.

Seit 1965 gibt es einen Ministerstaatssekretidr fiir Regionalpolitik
zur Koordination aller die Regionalpolitik angehenden Probleme auf
ministerieller Ebene. Er leitet den interministeriellen Ausschuf3 fiir
Regionalpolitik.

Bedeutsam sind interkommunale Ausriistungsgesellschaften (sociétés
d’équipement) wie z.B. die Société Provinciale d’Industrialisation de
Liége, die Industriezonen schaffen und ausstatten wollen. In diesen

42 Auf die allgemeinen Koordinationsschwierigkeiten vertikaler und hori-
zontaler Art, deren Uberwindung eine der Hauptaufgaben der Regional-
politik ist, gehen wir nicht ein.

43 Fraglich ist, ob die vom Lande NRW 1960 gegriindete ,Gesellschaft fiir
Wirtschaftsférderung in Nordrhein-Westfalen“ in Diisseldorf, welche durch
Werbung sowie Verhandlungen mit der Industrie und den Kommunen eine
regionalpolitisch wiinschenswerte Industrieansiedlung fordern soll, als Trager
oder als Instrument zu bezeichnen ist. Erfolge im Aachener Grenzraum hat
die Gesellschaft u. W. kaum gehabt, obgleich bis 1966 rund 1.400 Interessenten,
davon 15 % Ausldnder, beraten wurden.

44 ,Loi instaurant des mesures spéciales en vue de combattre les difficultés
économiques et sociales de certaines régions“ vom 18. 7. 1959, veridndert durch
Gesetze vom 14.2.1961, 30.7.1963 und 14.7. 1966 (Zwartberggesetz).
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Gesellschaften des 6ffentlichen Rechts sind die Provinz, die Gemeinden
und private Firmen vertreten.

In den Niederlanden gibt es nur drei 6ffentliche Instanzen der Regio-
nalpolitik. Die Reichsregierung, die Provinzen und die Gemeinden, die
unabhingig von ihrer GroBe alle die gleichen Rechte haben.

Im Raum Aachen - Liittich - Maastricht besteht ein freundnachbar-
licher Kontakt zwischen dem Regierungsprasidenten, dem Gouverneur
der Provinz Liittich und dem ,,Gouverneur®, d. h. dem Kommissar der
Konigin in der Provinz Limburg. Wihrend der Regierungsbezirk
Aachen kein Parlament besitzt, gibt es ein Limburger Provinzialparla-
ment mit 59 Vertretern, aus dessen Mitte sechs Beigeordnete gewdhlt
werden.

Im gleichen Sinne treten die Blirgermeister der Stddte Liittich,
Aachen und Maastricht gerne als Repridsentanten des ,Landes ohne
Grenzen“ auf. Trotz dieser euphemistischen Bezeichnung bleibt dieses
Gebiet nicht nur durch die Staats-, sondern auch durch Sprach- und
Verwaltungsgrenzen zerteilt.

Bekanntlich spielen in der BRD die Gemeinden eine beachtliche, und
zwar oft hemmende Rolle in der Regionalpolitik, weil die Suche nach
Moglichkeiten zur Erhéhung der Gewerbesteuer das ,Kirchturmden-
ken“ fordert. Wahrend in der BRD die Gemeinden einen beachtlichen
Teil ihrer Ausgaben durch direkte Steuereinnahmen zahlen, liegt in
den Niederlanden und Belgien dieser Satz bei 5%. Zudem sind die
Gemeinden in den Niederlanden mit durchschnittlich 12.000 Einwohnern
wesentlich gréBer als in der BRD mit 2.300 Einwohnern?s,

Bei den nicht- oder halbamtlichen Trdgern der Regionalpolitik wirkt
oft storend, dafl entsprechende Gesprachspartner auf der anderen Seite
fehlen. So finden die deutschen Industrie- und Handelskammern als
wichtige regionalpolitische Interessenorganisationen weder in den
Niederlanden, noch in Belgien adidquate Gesprédchspartner. Fiir den
Regierungsbezirk Aachen gibt es eine Industrie- und Handelskammer,
in der niederlindischen Provinz Limburg hingegen vier mehr lokal
als regional bedeutsame Kammern. In der BRD besteht eine Zwangs-
mitgliedschaft, in Belgien sind Kammern eingetragene Vereine.

In Grenzbezirken kénnen oft schier uniiberbriickbare Schwierigkeiten
auftauchen, weil an sich nicht libermaBig wichtige, vornehmlich regio-
nale Angelegenheiten gleich zu Staatssachen zu werden drohen, bei
denen angeblich das Prestige der Nation auf dem Spiele steht. Dann

45 Im Regierungsbezirk Aachen rund 3.000 Einwohner. In der BRD zihlten
1965 84,5% der Gemeinden weniger als 2.000 Einwohner, in den Nieder-
landen 20,7 % und in Belgien 62,2 % (Stat.Jb. BRD 1966, S. 33).
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sind beide Seiten nicht bereit, einen sonst gangbaren Weg zu begehen.
Informelle Gespriache und personliche Verbindungen der Mittelinstan-
zen konnen hier Erleichterungen bringen. Zur Verwirklichung der
Regionalpolitik in Grenzregionen sollten diesen die Note der Grenz-
region aus der tiglichen Erfahrung kennenden Behdérden mehr Kom-
petenzen eingerdumt werden.

Zwei nicht institutionalisierte und damit offiziel ohne Machtvoll-
kommenheiten ausgestattete Gruppen bleiben noch erwihnenswert,
némlich die Presse und die Wissenschaft.

Supranationale oder zwischenstaatliche Instanzen sind regionalpoli-
tisch noch ziemlich einfluBlos. Wiahrend die EWG-Kommission betont,
daB sie im wesentlichen nur koordinierende Funktionen iibernehmen
kann, kommt den MaBnahmen der EGKS zur Abwendung der Struk-
turkrise im Steinkohlenbergbau fiir den Raum Aachen - Liittich - Heer-
len hohe Bedeutung zu.

Im Jahre 1964 forderte der Gouverneur von Liittich, Clerdent, einen
Untersuchungsausschull aus Vertretern von Niederldndisch-Limburg,
Belgisch-Limburg sowie der Provinz Liittich und dem Raum Aachen zu
bilden. Dieser sollte die Grundbedingungen des gemeinsamen Wachs-
tums der vier Gebiete priifen. Falls keine Intensivierung der Zusam-
menarbeit erfolge, kdnne noch ein Jahrhundert vergehen, bis ein
einheitlicher Wirtschaftsraum Aachen - Liittich - Maastricht entstanden
sei.

III1. Situationsanalyse, Auswahlkriterien und Instrumente

Die Trager der regionalen Wirtschaftspolitik miissen zunichst eine
umfassende und realistische Situationsanalyse treffen, eine Kennzeich-
nung ihrer Region mit ihren Vor- und Nachteilen, ihren komparativen
Kosten und Erlosmoglichkeiten im Vergleich zu den benachbarten Re-
gionen. Insbesondere geht es darum festzustellen, welche Gebiete for-
derungsbediirftig sind. Eine solche Analyse sollte von iibergeordneter
Warte und nicht nur aus der Sicht der Region oder eines um seine
Existenz bangenden Bundeslandes der BRD erfolgen.

Da sich auffallende Fehler in der Situationsanalyse bereits bei der
Bewertung von Regionen der Bundesldnder der BRD einstellen, 146t
sich ermessen, welche Probleme bei einem zwischenstaatlichen Ver-
gleich entstehen, nicht nur wegen der moéglichen Differenzen von
Kaufkraft und Wahrungsparitédt, sondern vor allem wegen der unter-
schiedlichen Auswahlkriterien. Das trifft gegenwairtig fiir die drei
Grenzlidnder zu und 148t sich zunéchst schwer abstellen, da die Aus-
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wahlkriterien von den von Land zu Land sowie im Zeitverlauf unter-
schiedlichen Zielsetzungen abhingen.

In Belgien wurden 1959 folgende Kriterien fiir Entwicklungsgebiete
festgelegt:

1. Anhaltende erhebliche Arbeitslosigkeit oder stindiges Fehlen von
Arbeitsmoglichkeiten;

2. Abwanderung eines wesentlichen Teiles der Bevodlkerung und ein
daraus folgendes Absinken der Bevolkerungszahl unter das zur
Aufrechterhaltung der o6ffentlichen und sozialen Leistungen erfor-
derliche Minimum;

3. tagliche, wochentliche oder saisonmiaBige Pendelwanderungen eines
erheblichen Teils der Arbeitskrafte bei ungiinstigen wirtschaftlichen
und sozialen Bedingungen;

4. bestehender oder drohender Niedergang bedeutender Wirtschafts-
zweigets,

Durch ein ergidnzendes Gesetz von 1966 sollten zunidchst nur die
traditionellen Kohlenreviere in den Provinzen Liittich, Limburg und
Hennegau erfaBt werden, um neue Arbeitsplitze fiir die Bergleute
der stillzulegenden oder stillgelegten Zechen zu schaffen. Spater wur-
den auch schwach industrialisierte Gebiete — so West-Flandern —
einbezogen., Als wichtigste Auswahlkriterien galten erstens, da min-
destens 1090 der Beschiftigten im Kohlenbergbau tatig waren und
zweitens, dafl die Gebiete entweder an einem stdndigen Riickgang
der vorhandenen Industriezweige litten oder noch nicht industrialisiert
waren und deshalb eine ungeniigende Zahl von Arbeitspldtzen auf-
wiesen. Insgesamt wurden 30 dynamische und statische Kriterien ver-
wandt.

In den Niederlanden wurden folgende Kriterien fiir die Abgrenzung
der ,Problemgebiete“ herangezogen:

1. Arbeitslosigkeit (tatsdchlicher oder zu erwartender Arbeitsplatz-
mangel fiir mindestens 3% der méinnlichen Erwerbsbevélkerung
innerhalb eines Prognosezeitraumes);

2. Wanderungsverlust (6 %o oder mehr innerhalb dieses Zeitraumes);

3. Pendelwanderungen (iiberdurchschnittlicher Prozentsatz von Aus-
pendlern iiber mehr als 50 km)*7,

46 Vgl. Gesellschaft fiir Regionale Strukturentwicklung e.V. Regionale
Wirtschaftspolitik — Konzeptionen — Organisationsformen — MaBnahmen in
Frankreich, Belgien Luxemburg, Niederlande. Bonn, Juni 1965, S.29.

47 Vgl. Gesellschaft fiir Regionale Strukturentwicklung e.V., a.a.O., S.29.
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Fiir das Land Nordrhein-Westfalen wurden 1960 férderungsbediirf-
tige Gebiete nach 14 Kriterien ausgewihlt, u.a. Bevolkerungs- und
Wanderungsbewegung, Pendelwanderung, Abweichungen vom durch-
schnittlichen Sozialprodukt und Steuerkraft der Gemeinden. Die beiden
letztgenannten Kriterien wurden doppelt gewertet, falls ein Schwellen-
wert unterschritten wurde.

So ergab sich eine Dringlichkeitsskala, in der die Eifel- und Grenz-
kreise Schleiden und Monschau die hdchste und sechsthéchste Wert-
ziffer hatten?s,

Im Jahre 1960 wurden als forderungsbediirftig im wesentlichen die
Randgebiete des Landes ermittelt, auf die rund 44 %o der Flidche und
149 der Bevolkerung entfielen. Strukturverbesserungen werden auch
fiir Gebiete mit {iberalteter Industriestruktur und beim Uberwiegen
eines Wirtschaftszweiges gefordert.

Aufgrund einer Strukturanalyse entscheiden die zustindigen In-
stanzen, ob eine spezielle regionalpolitische Aktivitit entfaltet werden
soll. Frither war in der BRD und in den meisten Lindern des Aus-
landes die Erklirung einer Region zum ,Problem-, Sanierungs- und
Notstandsgebiet“ liblich, seit 1964 wird in der BRD der positiv formu-
lierte Begriff Bundesausbaugebiet (wichtig ist fiir die BRD ferner
das ,Zentrale-Orte-Programm* fiir Bundesausbauorte) verwandt. Je
weniger Gebiete fiir eine spezielle Forderung ausgewéihlt werden, um
so wirksamer wird die Hilfe. Gleichheits- und wahltaktische Uber-
legungen fiihrten in den meisten Staaten zu einem raschen Anwachsen
des Anteiles der Anspruchsberechtigten.

In Nordrhein-Westfalen begann die Forderung der Grenzlandgebiete,
darunter der Regierungsbezirk Aachen, 1949. Dieser Bezirk ist seit
1964 zum Forderungsgebiet im Rahmen des Landeskreditprogramms*?
erkliart worden, das nun rund 75 %o des Landes umfaBt (!!).

In den Niederlanden wurde Siid-Limburg erst Ende 1965 zum Pro-
blemgebiet erklart, als sich herausstellte, daB die bislang optimistischen
Erwartungen im Steinkohlenrevier ins Gegenteil umschlugen. Dieser
plotzliche Wechsel der Situation zeigt, wie problematisch eine an sich
notwendige Festlegung einer Konzeption fiir lange Fristen sein kann.
Regionalplanung und Aufgeschlossenheit zur Planrevision, ohne plan-
los zu werden, sind beide erforderlich,

48 Schriftenreihe des Ministerprasidenten des Landes Nordrhein-Westfalen
— Landesplanungsbehorde — Diisseldorf, Heft 14, Vorschldge zur Struktur-
verbesserung forderungsbediirftiger Gebiete in Nordrhein-Westfalen, Diissel-
dorf 1960, S.16.

49 Landeskreditprogramm vom 1.2.1962 in der Fassung vom 10. 5. 1964.
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In Belgien wurden 1959 insgesamt 15 Entwicklungsgebiete heraus-
gestellt, in denen nicht mehr als 15 %o der Gesamtbevdlkerung wohnen
sollten. Spater kamen Testgebiete und Entwicklungskerne hinzu. Im
Jahre 1966 wurde der Kreis erheblich erweitert und 16 Gebiete mit
678 Gemeinden, das sind rund 36°%o der Bevolkerung des Landes
mit 1,8 Mill. Wallonen und 1,5 Mill. Flamen zu Notstandsgebieten er-
klart. Darunter befinden sich in Ostbelgien im Verwaltungsbezirk
Verviers 15 Gemeinden.

Bekanntlich stehen der Regionalpolitik keine speziellen Instrumente
zur Verfiligung. Vielmehr miissen die allgemeinen Instrumente der Wirt-
schaftspolitik auf ihre moéglichen regionalpolitischen Wirkungen hin
Uberpriift werden.

Drei Gruppen von MaBnahmen scheinen am wichtigsten zu sein:
1. Die Verbesserung der Infrastruktur durch 6ffentliche Mittel;
2. die Forderung privater Investitionen durch Beihilfen;

3. die Mobilisierung vorhandener, latenter oder kiinftiger Arbeits-
kraftreserven.

Der Einsatz der Instrumente ist so zu gestalten, dafl in der zu
fordernden Region mdglichst ein multiplikativer ProzeB ausgel6st wird.

»,2In den groflen Randgebieten der Gemeinschaft konnten in einer
ersten Phase ,industrielle Entwicklungsschwerpunkte’ mit einem ge-
schlossenen Komplex von Industrie- und damit verbundenen Dienst-
leistungszweigen geschaffen werden, um durch Gewéhrung von Start-
hilfen einen eigenstédndigen EntwicklungsprozeBl auszulosen. In den
kleineren benachteiligten Regionen, die sich die N&he der groSen
Industriegebiete zunutze machen konnen, besteht eine wirksame Me-
thode darin, sekundédre Industriezentren mit den Gemeinschaftsein-
richtungen zu schaffen, die notwendig sind, um die Landbevélkerung
der Umgebung zum Bleiben zu veranlassen®.“

Bei der Mitte 1965 abgeschlossenen Untersuchung iiber Eifel/Huns-
riick wird vorgeschlagen, ,sechs mittlere Ortschaften als sekundire
Industriezentren“ zu entwickeln, und ,vor allem fiir den Bereich der
Verkehrsmittel festgestellt, welche Infrastrukturen die Ansiedlung
einer ausreichenden Zahl von Industriebetrieben erfordert, in denen
die liberschiissigen landwirtschaftlichen Arbeitskrifte der Region Be-
schiftigung finden koénnen“st,

50 Europdische Wirtschaftsgemeinschaft, Kommission: ,Neunter Gesamt-
bericht liber die Tétigkeit der Gemeinschaft“ (1. 4. 1965—31. 3. 1966), Juni 1966,
S. 148,

51 a.a.0,, S.150.
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Die umfangreichen Investitionen fiir den grenziiberschreitenden Ver-
kehr dienen u.a. mehr der Erleichterung des Giiteraustausches zwi-
schen den verschiedenen nationalen Zentren als innerhalb des Grenz-
raumes. Durch eine gut abgestimmte Zusammenarbeit sollten die lokal
und regional wichtigen Verkehrswege — auch iiber die Grenze — sinn-
voll an die iiberregionalen , angebunden“ werden. Wihrend im Straflen-
und Eisenbahnausbau beachtliche Fortschritte in der zwischenstaat-
lichen Zusammenarbeit erreicht wurden, scheint die im EWG-Vertrag
vereinbarte gemeinsame Verkehrspolitik nur allméhlich in kleinen
Schritten realisiert werden zu konnen.

Als wichtiges Lenkungsinstrument ist die Fiskalpolitik mit gezielten
Beihilfen fiir bestimmte Raume (Berlin, Zonenrandgebiete etc.) oder
Wirtschaftszweige (Landwirtschaft, Steinkohlenbergbau) zu nennen. —
Im Vergleich zu den hierfiir aufgebrachten Summen sind die Mittel
in NRW zur Uberwindung der spezifischen Nachteile der Grenzregion
durch den bereits erwahnten, im Herbst 1948 geschaffenen Grenzland-
fonds minimal. Das Land NRW hat in seinem Grenzlandkreditpro-
gramm von 1949—1961 insgesamt 75,1 Mill. DM zur Verfligung gestellt.
Urspriinglich diente dieser Fonds dem Wiederaufbau der kriegszer-
storten Grenzgebiete, um den Grenzgebieten den Anschluf3 an die Ent-
wicklung in den iibrigen Landesteilen und in den benachbarten Léndern
zu erleichtern®®. Nach den Erlduterungen zum Landeshaushalt 1966
soll die Grenzlandhilfe die ortlichen Strukturverhaltnisse verbessern.

In den Niederlanden — wie librigens auch in Frankreich — werden
Pramien gezahlt und Beihilfen fiir die Bereitstellung und Erschliefung
von Industriegelinde und Werksanlagen gewihrt. Der Staat hilft den
Gemeinden durch Zuschiisse, die ihrerseits den zur Investition in be-
stimmten Industriegeldnden bereiten Unternehmern einen erheblichen
Anreiz bieten konnen. Der Ankauf geeigneten Gelindes wird durch
cinen Preisstopp und Enteignungsmoglichkeiten erleichtert.

Auch in Belgien wird — wie erwidhnt — preiswert Gelande ange-
boten, und zwar durch die interkommunalen Ausriistungsgesellschaften.
Weiter gibt es Zinsverbilligungen bis auf den Mindestsatz von 1 %0 und
Zinszuschiisse sowie Steuerermifligungen.

52 Die Industrie- und Handelskammer Aachen begriindete in ihrem Jahres-
bericht fiir 1959 (S.100) die Beibehaltung mit der Regionalpolitik Hollands
und Belgiens, ,die seit geraumer Zeit fiir die Ansiedlung von Industrie-
betrieben, u.a. auch in den Grenzgebieten, erhebliche Vergiinstigungen
bieten. Teils werden Grund und Boden kostenlos zur Verfligung gestellt,
teils werden steuerliche Vergiinstigungen und/oder Kredithilfen gewihrt.
Die Kammer ist der Ansicht, daB3 entsprechende FérderungsmafBnahmen auch
auf deutscher Seite eingefiihrt oder wenigstens erhalten werden miissen“.

12 Schriften d. Vereins f. Socialpolilik 41
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Es mag zunichst den Anschein haben, dal die Bemiihungen, Erho-
lungslandschaften dies- und jenseits der Grenze einander harmonisch
anzugleichen und fortzusetzen, weniger regionalpolitisch als raum-
ordnend bedeutsam sind. Angestrebt wird, den 1335 gkm umfassenden
Naturpark Nordeifel mit dem 150 gkm groBen belgischen Hohen Venn
(Hautes Fagnes) zu vereinen. Der 395 gkm grofle deutsche Naturpark
,Siideifel® ist mit dem 430 gkm umfassenden luxemburgischen zum
ersten europdischen Naturpark verbunden. — Die regionalpolitische
Relevanz liegt in den Ausgleichsfunktionen gegeniiber den Industrie-
kernen im {iiberregionalen Fremdenverkehr und in der Tatsache, daf
im Interesse der Erhaltung von Naturschonheiten praktisch auf die
weitere Industrialisierung eines Gebietes mit geringem Industriebesatz
verzichtet wird.

Eine Abstimmung mehrerer alternativer Entwicklungsplédne fiir eine
Grenzregion mit denen der benachbarten Regionen durch einen Kohi-
renztest auf der EWG-Ebene — wie Giersch es vorschldgt’® — liegt
noch in weiter Ferne.

Noch miBllingen selbst relativ einfache Koordinationsaufgaben. Da-
bei ist Gefahr im Verzuge.

»Je stirker die ,nationale Subventionierung‘ bestimmter Regionen,
Wirtschaftszweige und Betriebsgroen zur Entwicklung der raumlichen
Struktur einer Wirtschaft beigetragen hat, desto groBer miissen jetzt
die Umstellungs- und Anpassungsschwierigkeiten werden, die von den
einzelnen Partnerldndern zu i{iberwinden sind34.“

Offensichtlich hat das Gewicht der ,politisch manipulierten Stand-
ortbedingungen® (Lauschmann) im Grenzraum Aachen - Liittich - Maast-
richt fiir einige Wirtschaftszweige in den letzten Jahren erheblich
zugenommen.

Die Wege zur Harmonisierung und Koordinierung der Regionalpolitik
in den Grenzgebieten des EWG-Binnenraumes sind weit und beschwer-
lich, ihr Ausbau ist aber vordringlich.

83 Giersch, H.: a.a.0., S. 399.

54 Lauschmann, E.: Autonome Raumordnungspolitik im Rahmen der EWG,
in: Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft, Festschrift fiir Andreas Predohl,
Gottingen 1964, S. 439.
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