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Zur Relevanz struktureller Aspekte in der Regionalforderung

Ein erklirtes Ziel der Bund-Lander Gemeinschaftsaufgabe "Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur" ist es, durch Verginsti-
gungen fiir private Investoren die Einkommens- und Beschaftigungs-
moglichkeiten in den Fordergebieten zu verbessern. Dabei sollen
Anreize zur Schaffung oder Sicherung solcher Arbeitspldtze gegeben
werden, die lingerfristig wettbewerbsfihig sind (Bundesministerium
fiir Wirtschaft 1980). Um die Erfolge dieser Verginstigungen zu be-
legen, wird von wirtschaftspolitischer Seite oft auf das geforderte
Investitionsvolumen und auf die Zahl geforderter Arbeitspldtze ver-
wiesen: So sei zum Beispiel im Zeitraum von 1972 bis 1980 ein In-
vestitionsvolumen von iiber 89 Mrd DM gefordert worden. Damit hdt-
ten 660 000 Arbeitsplitze neu geschaffen und 930 000 Arbeitsplatze
gesichert werden konnen (Deutscher Bundestag 1981). Zuweilen wird
auch die Veridnderung in der Einkommens- oder Arbeitsmarktposition
der Fordergebiete im Vergleich zum Bundesgebiet als ErfolgsmaB-
stab fiir die regionalen FdrdermaBnahmen herangezogen (Bundesmini-
sterium fir Wirtschaft 1980; Louda 1982). In der regionalpoliti-
schen und regionalwissenschaftlichen Diskussion herrscht allerdings
inzwischen recht verbreitet Einvernehmen dariiber, daB aus der Zahl
geforderter Arbeitsplatze, dem Volumen geforderter Investitionen
oder auch der relativen Knderung regionaler Indikatoren nicht ohne
weiteres auf die Wirkungen der regionalen Wirtschaftspolitik ge-
schlossen werden kann. Denn auf die regionale Entwicklung haben
viele Faktoren Einflu, und deshalb miiBte versucht werden, nach
dem with-and-without-Prinzip den Entwicklungsbeitrag zu bestimmen,
der allein auf den Instrumenteneinsatz der regionalen Wirtschafts-
politik zurlickzufiihren ist.

Es gibt inzwischen einige Untersuchungen, in denen nach diesem Prin-
zip zu ermitteln versucht wurde, in welchem MaBe die regionale Wirt-
schaftspolitik zusdtzliiche Investitionen angereizt und/oder zusatz-
Tiche Arbeitsplitze geschaffen hat (z.B. Bolting 1976, Recker 1977,
Freund/Zabel 1978, Brosse/Buchkremer 1981). Die empirische Basis
oder die methodischen Ansitze dieser Ansdtze sind recht unterschied-



lich. Deshalb sind auch Ergebnisse hinsichtlich der induzierten
Effekte nur mit Einschrdnkungen vergleichbar. Ein Fazit, das gleich~
woh1 aus diesen Untersuchungen gezogen werden kann,lautet: Die re-
gionale Wirtschaftspolitik hat zwar zusdtzliche Investitionen oder
die Schaffung zusdtzlicher Arbeitspldtze angereizt, die induzierten
Investitionen oder Arbeitspldtze sind jedoch wesentlich niedriger
anzusetzen als das Volumen der geftrderten Investitionen oder die
Zah] der-geftrderten Arbeitsplatze, so wie sie in der Antragsstatistik
des Bundesamtes fir gewerbliche Wirtschaft ausgewiesen und zu-
weilen als ErfolgsmaBstab der regionalen Wirtschaftspolitik inter-
pretiert werden.

Die Untersuchungen zur Quantifizierung der Investitions- oder Ar-
beitsplatzerfolge der regionalen Wirtschaftspolitik stellem im Be-
reich der empirischen Wirkungsforschung wichtige Fortschritte dar.
Auch haben sie in der politischen Diskussion das BewuBtsein dafiir
geschirft, daB von den Forderzahlen nicht auf Wirkungen geschlos-
sen werden kann und dafl im Rahmen der Investitionsfiorderung der
Gemeinschaftsaufgabe Mitnahmeeffekte eine erhebliche Rolle spie-
1en1. Allerdings beleuchten die Untersuchungen nur die quantitati-
ven Wirkungen der regionalen FordermafSnahmen; qualitative oder
strukturelle Aspekte werden hingegen nicht betrachtet. Fragen nach
den strukturellen Wirkungen kommen aus dem Blickwinkel einer wachs-
tums- und entwicklungsorientierten Regionalpolitik erhebliche Be-
deutung zu. Wenn es darum gehen soll, in den gefgrderten Regionen
durch staatliche Hilfen Entwicklungsprozesse in Gang zu setzen, die
in ein selbsttragendes Wachstum miinden und die die Forderregionen
auf mittel- bis langfristige Sicht unabhingig von Subventionspro-
grammen machen sollen, so kommt es vor allen Dingen darauf an, in
den Regionen wettbewerbsfihige wirtschaftliche Aktivitdten anzu-
siedeln und zu starken. Wie ist die interregionale und internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit der geforderten Investitionsprojekte ein-

IErheb]iche Mitnahmeeffekte lassen sich aus der Tatsache ableiten,

daB die induzierten Investitionen (Arbeitsplatze) nach den ver-
schiedenen Untersuchungen wesentlich niedriger anzusetzen sind
als die geforderten Investitionen (Arbeitsplitze).



zuschitzen? Welche mittel- bis langfristigen Zukunftsperspektiven
haben die Arbeitspldtze, die mit Hilfe von FordermaBnahmen neu
geschaffen oder gesichert wurden? Das sind Fragen, die im Rahmen
einer wachstumsorientierten Regionalstrategie wichtig erscheinen,
und diesen Fragen soll im folgenden weiter nachgegangen werden™.

Wenn es um strukturelle Aspekte der Regionalfdrderung geht, so
ist zundchst danach zu fragen, ob und inwieweit von den Forder-
regelungen selektive Wirkungen ausgehen konnen. Auf den ersten
Blick erscheint die Regionalfdrderung recht global konzipiert:
Denn die Investitionshilfen fir private Investoren, die das zen-
trale Instrument der Gemeinschaftsaufgabe nyerbesserung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur" darstellen, kgnnen fiir Investitionen
eines breiten Spektrums wirtschaftlicher Aktivitdten in Anspruch
genommen werden. Allerdings ist die Gewdhrung der Investitions-
hilfen an Voraussetzungen gekniipft,und sie unterliegt auBerdem
sehr differenzierten Regelungen. Dadurch werden einzelne Investi-
tionsvorhaben mit bestimmten Merkmalien entweder ganz von der For-
derung ausgeschlossen oder weniger begiinstigt als andere. So kann
man von einer Reihe von Grundsdtzen und Regelungen, nach denen
die Regionalforderung durchgefiihrt wird, selektive Wirkungen er-
warten:

- Die regionalen Hilfen werden innerhalb der Fordergebiete nach
einem abgestuften System von Pridferenzen gewahrt. In Orten, die
fiir besonders entwicklungstrichtig oder forderungsbediirftig 9¢-
halten werden, sind die Fordersdtze hther als in anderen Orten
oder im sonstigen Fordergebiet (Schwerpunkt-Prinzip).

- Die regionalen Fordermittel werden nur fur sogenannte "volks-
wirtschaftlich besonders forderungswiirdige Investitionen® ge-
wihrt. Bei der Anwendung dieses Grundsatzes wird davon ausge-
gangen, daB die Forderungswiirdigkeit dann gegeben sei, wenn in
der 2u fordernden Betriebsstitte Uberwiegend Guter hergestellt

1 -
Die strukturellen Wirkungen der Regionalférdermaﬂnahmen konnen

selbst dann erheblich sein, wenn die quantitativen Effekte 9~
ring einzuschitzen sind.



oder Leistungen erbracht werden, die ihrer Art nach regelméBig
iberregional abgesetzt werden (Export-Basis-Kriterium). Durch
diesen Grundsatz sind Betriebe, die vor allem lokale Mirkte be-
dienen, von der Forderung ausgeschlossen.

- Hinsichtlich der zu fordernden Investitionen wird unterschieden
zwischen Errichtungen, Erweiterungen, grundlegenden Rationali-
sierungen und Umstellungen. Die Regionalforderung sieht héhere
Fordersatze vor fir Errichtungen und Erweiterungen1 als fir Um-
stellungen und Rationalisierungen (abgestuftes System von For-
derpriferenzen je nach Kategorie des Investitionsvorhabens).
Investitionsvorginge, die nicht den Kriterien fiir eine Zuordnung
zu einer der Kategorien geniigen, werden nicht gefordert.

- Im Rahmen der Regionalforderung werden Investitionen nur bis zu
bestimmten Hochstgrenzen bezuschuft, wobei alle anderen offent-
lichen Hilfen, die im Zusammenhang mit diesen Investitionen ge-
wahrt werden, in Anrechnung kommen (Kumulierungsverbot). Die
selektive Wirkung besteht darin, daB z.B. fiir Existenzgriindun-
gen oder FuE-Aktivitdten, die andere Férderprogramme beanspruchen
kdnnen, der Anreiz geringer ist, die Investitionen nach der Re-
gionalforderung auszurichten, als fiir Investitionen, die anson-

sten keinerlei Tatbestdnde fiir ein Forderprogramm erfﬁ]]enz.

- Die regionalen Férdermittel werden nach der Hohe der Investi-
tionssumme bemessen (Investitionssumme als Bemessungsgrundlage
fir die Hohe der Fordermittel). Durch diese Regelung wird der
Einsatz des Faktors Sachkapital verbilligt und der Einsatz der
anderen primdren Produktionsfaktoren Arbeit und Humankapital
relativ verteuert.

1Seit dem 10. Rahmenplan wird auch zwischen Errichtungen und Er-

weiterungen differenziert, indem ersteren eine hhere Forderpra-
ferenz eingeraumt wird.

2Seit dem 9. Rahmenplan ist das Kumulierungsverbot gelockert wor-
den, um diese {ungewollte) Selektion abzumildern. Mit regionalen
Fordermitteln konnen seitdem Forschungs- und Energiezulagen nach
§ 4 und § 4a des Investitionszulagengesetzes begrenzt kumuliert

werden. Fiir diejenigen Teile von Investitionen, flir die eine In-
vestitionszulage nach diesem Paragraphen gewdhrt wird, ist nun-

mehr eine UOberschreitung der Forderhdchstsdtze um 10 vH zuldssig.



Insbesondere die selektiven Wirkungen, die von der Bemessung der
Fordermittel nach der Hohe der Investitionssumme ausgehen kdnnen,
sind in letzter Zeit verstirkt diskutiert worden (Adlung /Thoroe
1980, Gotzinger 1981). Indem die regionalen Subventionen als Pro-
zentsatz des Investitionsaufwandes gewdhrt werden, wird der Ein-
satz des Faktors Sachkapital verbilligt. Im Verhaltnis zum Kapi-
taleinsatz wird damit der Einsatz anderer Produktionsfaktoren wie
der von Arbeitsleistungen relativ teurer. Damit werden fir poten-
tielle Investoren Anreize gesetzt, sachkapitalintensive Produk-
tionen und Produktionsverfahren aufzunehmen oder auf solche mit
hoherer Sachkapitalintensitit umzusteigen. Insgesamt gesehen wer-
den durch das Fordersystem Anreize geboten, in den Fordergebieten
eine Produktionsstruktur entstehen oder bestehen zu lassen, die
sach%apita]intensiver ist, als es ohne Regionalfdorderung der Fall
ware~.

Oberlegungen zur Wettbewerbssituation von Produktionen in den
Fordergebieten

Bei einer solchen Verzerrung der Produktionsstruktur infolge der
Verzerrung der Faktorpreisrelationen wiirden zwar weniger Arbeits-
plitze geschaffen als bei einer neutralen Férderung, sie konnte

aber als unbedenklich oder gar als den Intentionen der Regional-
férderung entsprechend angesehen werden, wenn damit Arbeitspldtze
geschaffen oder gesichert werden kdnnten, deren Wettbewerbsfahig-
keit hoch einzuschitzen wire. In den sechziger Jahren sprach auch

1Dx:eselben Anreizwirkungen werden von den regionalen Investitions-
hl!fen in GroBbritannien, deren Hohe sich wie in der Bundesrepu-
blik nach den Investitionssummen bemift, vermutet. Allerdings
konnten die vermuteten Wirkungen bislang nicht nachgewiesen wer-
den. Das mag zum Teil daran liegen, daB neben der Subventionierung
des Sachkapitals iiber Investitionshilfen in der Regionalforderung
GroB§r1tanniens Beschéftigungspramien, die arbeitsintensive Pro-
dakt!OHEH begiinstigen und die die Wirkungen der Investitionshilfen
moglicherweise iiberlagern, eine wichtige Rolle gespielt haben
(vgl. Rees und Miall 1981).



einiges dafir, daB eine forcierte Sachkapitalintensivierung den
relativen Knappheiten der Produktionsfaktoren in der Bundesrepu-
blik angemessen war und zu einer Starkung der Wettbewerbssituation
beitrug. Dementsprechend wirde auch die Umstellung des Fordersy-
stems von der Bemessung der regionalen Hilfen nach der Zahl der
Arbeitspldtze auf die Hohe der Investitionskosten, die 1963 er-
folgte, als ein Schritt gesehen, der den damaligen Knappheits-
und Wettbewerbsverhditnissen Rechnung trug (Albert 1972)1. Es
gibt aber inzwischen geniigend empirische Evidenz dafiir, daB Sach-
kapitalintensitdt von Produktionen allein kein hinreichendes Kri-
terium mehr fir internationale Wettbewerbsfdhigkeit in hochent-
wickelten Lindern wie der Bundesrepublik ist (Fels 1972, Hirsch
1974, Wolter 1977 a, Wolter 1977 b). Wie mit arbeitsintensiven
Produktionen, mit denen Entwicklungsldnder schon sehr frilh Wett-
bewerbsvorteile gegeniiber den Industrielandern nutzen konnten,
ist es aufstrebenden Entwicklungsldndern und jungen Industrieldn-
dern dariiber hinaus gelungen, auch mit sachkapitalintensiven Pro-
duktionen FuB zu fassen. Das gilt insbesondere flr Bereiche, in
denen mit ausgereiften, standardisierten Verfahren produziert
wird (Schatz 1979). Diese empirischen Untersuchungen der AuBen-
handelsbeziehungen haben aber auch aufgezeigt, daB es einen recht
engen Zusammenhang zwischen internationaler Wettbewerbsfahigkeit
und den Qualifikationsanforderungen an die in der Produktion ein-
gesetzten Arbeitskrafte gibt, wobei die Qualifikationsanforderun-
gen durch die sogenannte Humankapitalintensitdt gemessen wurdenz.

1Bis 1963 wurden bei der Ansiedlung und Erweiterung von Betrieben
in Fdrdergebieten zinsbegiinstigte Kredite vergeben, deren Hohe
sich nach der Zahl der geschaffenen Arbeitsplatze bemaB. Pro Ar-
beitsplatz wurden maximal 10 000 DM zur Verfiigung gestellt. Durch
diese Regelung wurden arbeitsintensive Produktionen beglinstigt
und sachkapitalintensive diskriminiert {vgl. Albert 1972).

2Der Berechnung der Humankapitalintensitdt liegqt die Annahme zu-
grunde, dap HilfsarbeiterlGhne ein Entgelt fiir einfache Arbeiten
sind, die ohne besondere Ausbildung verrichtet werden konnen (Ba-
sislohn). Yon den ubrigen Léhnen und Gehdltern wird angenommen,
daf sie in dem MaBe, in dem sie lber dem Basislohn liegen, eine
Verzinsung des personengebundenen Humankapitals enthalten. Die
Berechnung der Humankapitalintensitdt nach diesem Konzept geht
auf einen Vorschlag von Fels (1972) zuriick.



Humankapitalintensive Produktionen haben sich nicht nur im Handel
mit Entwicklungslandern, sondern auch und gerade im Handel mit
Industrieldndern, der die Bedeutung des Entwicklungsldnderhandels
bei weitem iibertrifft, als wettbewerbsfahig erwiesen.

Nun brauchen Erkenntnisse beziiglich der Wettbewerbsfdhigkeit von
Produktionen, die fir die Bundesrepublik insgesamt gewonnen wur-
den, noch keine Giiltigkeit fir die Fordergebiete zu besitzen. Doch
der Entwicklungsriickstand der Fordergebiete gegeniiber den Nicht-
fordergebieten ist verglichen mit Unterschieden, die zwischen ver-
schiedenen Lindern feststellbar sind, sehr gering. So erreicht in
den Fordergebieten das Pro-Kopf-Einkommen, das oft als ein Indi-
kator fiir internationale Entwicklungsunterschiede Verwendung fin-
det, in den siebziger Jahren nahezu 80 vH des Pro-Kopf-Einkommens
im Bundesgebiet. Dieser Riickstand mag bei nationaler Betrachtung
als gravierend empfunden werden; vergleicht man ihn aber mit de-
nen von Entwicklungslandern, so erscheint er nahezu als vernach-
1dssigbar gering. Selbst Schwellenlinder oder solche Entwicklungs-
lander, die gemessen am Pro-Kopf-Einkommen am weitesten fortge-
schritten sind und die oft als Standorte fiir sachkapitalintensive
Produktionen mit den Fordergebieten konkurrieren, weisen einen
erheblich groBeren Riickstand auf. Auch die Férdergebiete in der
Bundesrepublik sind im internationalen Vergleich Hocheinkommens-
und Hoch]ohnregionenl; die komparativen Lohnkostenvorteile dieser
Gebiete sind nur marginal, zumal es in den Lohnnebenkosten keine
gravierenden Unterschiede zwischen Firder- und Nichtfordergebie-
ten gibt. Somit stellt sich die Wettbewerbssituation in den For-
dergebieten nicht wesentlich anders dar als in der Bundesrepublik
insgesamt. Und das bedeutet auch fiir die Fordergebiete, daB Sach-
kapitalintensitdt von Produktionen keine Gewdhr fiir internationale

Gemgssen an der Lohn- und Gehaltssumme sind die Unterschiede noch
geringer. So erreichte im Jahre 1969 die Lohn- und Gehaltssumme

je Industriebeschiftigten in den Firdergebieten 91 vH derjenigen
des Bundesgebietes. Dabei gilt es noch zu bedenken, dap ein Teil
der Unterschiede vermutlich auf eine geringere Qua]ifikationgstrUk’
tur der Beschiftigten in den Férdergebieten gegeniiber denen im
Bundesgebiet insgesamt riickfiihrbar ist.



Wettbewerbsfihigkeit bietet und daR bei standardisierten Verfah-
ren Schwellenldnder und Entwicklungslander aufgrund der geringen
Lohnkosten auch bei vergleichsweise hoher Sachkapitalintensitdt
liberlegen sind, zumal dann, wenn sie flr einen Zustrom auslandi-
schen Kapitals offen sind. Auch gegeniiber anderen hochentwickelten
Industrielindern dirften sich aufgrund der geringen regionalen
Unterschiede im Einkommens- und Lohnniveau keine komparativen Vor-
teile der Fordergebiete begriinden lassen, die wesentlich von denen
abweichen, die fiir die Bundesrepublik insgesamt gelten. Das gilt
um so mehr, als in anderen Industrieldndern die regionalen Ent-
wicklungsdisparitdten in der Regel deutlich ausgeprdgter sind als
in der Bundesrepublik.

Vor dem Hintergrund dieser Oberlegungen bestehen erhebliche Zwei-
fel, ob die Regionalforderung gemdB ihrer Zielsetzung zur Schaf-
fung und zum Erhalt wettbewerbsfihiger Arbeitsplatze beigetragen
hat. Indem der Einsatz des Faktors Sachkapital durch die Koppelung
der Fordermittel an die Investitionssummen verbilligt wird, be-
stehen Anreize, die Regionalfdrderung fiir besonders sachkapital-
intensive Produktionen oder fiir Sachkapitalintensivierungsprozesse
in Anspruch zu nehmen. DaR diese Anreize bestehen, ist unmittelbar
einsichtig. Eine andere, letztlich empirische Frage ist jedoch,

ob diese Anreize genutzt wurden und damit die Forderung zum Auf-
bau oder Erhalt von Produktionsstrukturen beigetragen hat, die
sachkapitalintensiver sind als es sonst (ohne Forderung) der Fall
gewesen wire. Wenn es aufgrund der FérdermaBnahmen zu solchen
Entwicklungen gekommen sein soll, dann miften sich Zusammenhdnge
zwischen der Inanspruchnahme und den Anreizen, die das Forder-
system fiir die Inanspruchnahme setzt, aufzeigen lassen. Im fol-
genden wird untersucht, ob es solche Zusammenhdnge gibt, wobei

auf Angaben iiber das geforderte Investitionsvolumen fir 30 Wirt-
schaftszweige des Verarbeitenden Gewerbes zuriickgegriffen wird.
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Zum Zusammenhang zwischen Forderanreizen und Inanspruchnahme der
Fordermafnahmen

Zunichst muB einmal eine Kennziffer gefunden werden, die AufschiuB
liber die Inanspruchnahme der Regionalférderung durch einen Wirt-
schaftszweig gibt. Dazu wurde der Anteil eines Wirtschaftszweiges
an den geforderten Investitionen in Beziehung gesetzt zu seinem
Anteil an dem Investitionsvolumen in den Fordergebieten insgesamt
(Partizipationsgrad)l. Ein Partizipationsgrad eines Wirtschafts-
zweiges von 1 zeigt dann auf, daB dieser Wirtschaftszweig die Re-
ginalforderung beansprucht hat, wie es der Bedeutung seiner In-
vestitionen entspricht; ein Partizipationsgrad von kleiner als 1
wiirde eine unterproportionale und ein Partizipationsgrad von groger
als 1 eine Uberproportionale Inanspruchnahme aufzeigen. Die Parti-
zipationsgrade wurden fiir jede einzelne Fgrderkategorie (Errich-
tungen, Erweiterungen, Umstellungen, Rationalisierungen) sowie

fiir alle Forderkategorien zusammen berechnet. Ferner wurde auf
zwei Unterzeitriume (1972 bis 1976 und 1977 bis 1980) sowie auf
den gesamten Zeitraum (1972 bis 1980) abgestellt.

Mit Hilfe von Rangkorrelationen wurde getestet, ob Zusammenhdnge
zwischen den Partizipationsgraden und den Anreizen bestehen, die
von der Bindung der regionalen Hilfen an die Investitionssummen
herriihren. Als ein Indikator, der diese Sachkapitalintensivierungs-
anreize einfangt, konnte man zunichst einmal an das Bruttoanlage-
vermogen je Beschidftigten in den einzelnen Branchen denken, wel-
ches in empirischen Untersuchungen oft als ein Indikator fiir die
Sachkapitalintensitit Verwendung findet. Rangkorrelationskoeffi-
zienten zwischen den Partizipationsgraden und dem Bruttoanlagever-
mdgen je Beschdftigten zeigen jedoch keine oder nur sehr schwach
ausgepragte Zusammenhinge auf (Tab., Spalte 2).

1 . s
Da keine branchenspezifischen Angaben beziiglich der Investitio-

nen in den Fordergebieten verfiigbar waren, wurde unterstellt,
daBnd1§ einzelnen Branchen entsprechend ihrem Gewicht der Be-
schiftigten in den Fordergebieten investiert haben.
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des Verarbeitenden Gewerbes in den Jahren 1972 bis 1980 - Rangkorrelationskoeffizienten

Inanspruchnahme der
FordermaSnahmen a
{Partizipationsqrad)

Kennziffern flir die Fdrderanreize

Sachkapitalintensitdt
{Bruttoanlagevermigen
je Beschdftigten)

Investitionskosten je
Arbeitsplatz in ge-
fbrderten Betrieben

Relative Abweichung der
Investitionskosten jJe
Arbeitsplatz von der

arbeitenden Gewerbes insgesamt. -

Sachkapitalintensitdt
&) (2) (3) (4)
bei Frrichtungen
1972 - 1976 0,2596 0,6917 0,8300""
1977 - 1980 0,0060 0,4732" 0,6877"*
+ ++ ++
1972 - 1980 0,3321 0,5844 0.7362
bei Exweiterungen
1972 - 1976 - 0,0180 0,183 0,5066"
1977 - 1980 - 0,3250" 0,0883 0,6320™
1972 - 1980 -0,1778 0,2267 0,573
bei Umstellungen
1972 - 1976 0,0446 0,2283 0,2886
1977 ~ 1980 - 0,1976 0,2369 0,4982""
1972 - 1980 - 0,0829 0,0632 0,3517*
bei Rationalisierungen
1972 - 1976 0,1320 0,1788 0,0581
1977 - 1980 0,0812 0,1192 0,0834
1972 ~ 1980 0,2169 0,1483 - 0,0914
alle Férderkategorien
Zusammen
1972 - 1976 0,2826 - -
1977 - 1980 - 0,0492 5 -
1972 - 1980 0,2249 - -

3anteil eines Wirtschaftszweiges an den gefdrderten Investitionen im Verarbeitenden Gewerbe einer
Forderkategorie bezogen auf den Anteil des Wirtschaftszweiges an dem Investitionsvolumen des Ver-
bKein Zusammenhang getestet, da sich die Investitionskosten je Ar-
beitsplatz nur fiir die einzelnen Frderkategorien sinnvoll berechnen lassen. -~ +S:'Lg'nifikanzniveau
5 vH. = H.SJ'.gnif.i.kanzniveau 1 vH.

Quelle: Bundesamt fiir gewerbliche Wirtschaft. - Deutsches Institut flir Wirtschaftsforschung. ~

Statistisches Bundesamt. - Eigene Rechmmgen.
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Es stellt sich allerdings die Frage, ob die Variable “Bruttoan-
lagevermogen je Beschiftigten” im Durchschnitt einer Branche ge-
eignet ist, jenes Spektrum an Kapitalintensitdten abzubilden,
zwischen denen bei Investitionsvorhaben gewahlt werden kann. In-
dem auf das Anlagevermbgen abgestellt wird, also auf den Bestand
an Anlagen, sowie auf den gesamten Einsatz des Faktors Arbeit,
reprasentiert die so gemessene Sachkapitalintensitat einen ge-
wichteten Durchschnitt aller Produktionen und Produktionsverfah-
ren, die sich in einer Branche im Produktionsprozeh befinden.
Die Moglichkeiten, im Zuge von Investitionsvorhaben zwischen Pro-
duktionen mit verschiedenen Faktorintensitdten wihlen zu konnen,
wiirden durch diese Kennziffer nur dann korrekt im Branchenver-
gleich wiedergegeben,wenn zwischen dem Zugang und dem Bestand an
Produktionsanlagen in dieser Hinsicht Proportiona]itﬁt bestehen
wiirde. Davon kann jedoch kaum ausgegangen werden, denn gerade die
siebziger Jahre haben gezeigt, daB sich die Sachkapitalintensitﬁt
in einzelnen Wirtschaftszweigen ganz unterschiedlich entwickelt
hat. Neue Verfahren und Produkte stehen den einzelnen Wirtschafts-
zweigen offenbar in ganz anderem AusmaB zur. Verfigung, als sie
durch jene Faktorintensitdten abgebildet werden, die durch den
Bestand an Produktionsanlagen vorgegeben sind. Aus diesen Ober-
legungen folgt, daB die Méglichkeit, bei Investitionsentscheidun-
gen zwischen unterschiedlich sachkapita1intensiven produktionen
und Produktionsverfahren zu wihlen, durch die Kennziffer fBruttO'
anlagevermdgen je Beschiftigten” nicht hinreichend abgedeckt wird.
Dementsprechend kann das Bruttoanlagevermogen je Beschaftigten
auch nur mit Einschrénkungen als ein Indikator angesehen werden,
der die Anreize einfingt, die fur die einzelnen Wirtschaftslweige
von der Bemessung der Fordermittel nach der Hohe der Investitio~
nen auf die Inanspruchnahme der Fgrderung ausgehen.

chnahme konnten bes-
die nur auf die

gen abstellt:
6rderstatistik

Die branchenspezifischen Anreize zur Inanspru
ser durch eine Kennziffer abgebildet werden,

Faktorintensitdt beim Zugang neuer Produktionsania
Eine solche Kennziffer 14Bt sich aus Angaben der F
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des Bundesamtes fiir gewerbliche Wirtschaft gewinnen. Wenn man
das geforderte Investitionsvolumen auf die geforderten Arbeits-
pldatze bezieht, 1dBt sich eine Kennziffer bilden, die man als
"marginale Kapitalintensitat" bezeichnen kann: Sie zeigt in etwa
auf, mit welchem Aufwand an Sachkapital je Arbeitsplatz neue
Produktionen oder Produktionsverfahren in geforderten Betrieben
aufgenommen oder eingefiihrt worden sindl. Solche marginalen Ka-
pitalintensititen wurden fiur jede Forderkategorie getrennt be-
rechnet.

Rangkorrelationen zwischen Partizipationsgrad und marginaler Ka-
pitalintensitit nach Wirtschaftszweigen zeigen fiir die Firder-
kategorie der Errichtungen einen recht hohen positiven und sta-
tistisch gut gesicherten Zusammenhang auf (Tab., Spalte 3). Eine
Verlagerung oder ein Neuaufbau von wirtschaftlichen Aktivitaten
in den Firdergebieten ist also um so eher vorgenommen worden, je
groBer die branchenspezifischen Moglichkeiten waren, viel Sach-
kapital und im Verhdltnis dazu wenig Arbeitskrafte einzusetzen
und damit in den Genuf einer miglichst hohen Fdrdersumme zu ge-
langen. Damit spricht einiges dafiir, daB bei dieser Firderkate-
gorie die Bemessung der Fordermittel selektiv zwischen den ein-
zelnen Wirtschaftszweigen gewirkt hat. Fiir die anderen drei Fir-
derkategorien lassen sich allerdings auch mit der marginalen
Kapitalintensitdt keine Zusammenhdnge zwischen Forderanreizen
und Inanspruchnahme nachweisen.

Nun stellt sich die Frage, ob die marginale Kapitalintensitdt
fir alle Forderkategorien gleichermaBen die Anreizwirkungen, die
Regionalforderung in Anspruch zu nehmen, abbildet. Mit der mar-
ginalen Kapitalintensitdt als Indikator fiir die Anreizwirkungen
wird unterstellt, daB diese Anreizwirkungen gleichzusetzen sind
mit der absoluten Hohe der Investitionskosten je neuen oder ge-
sicherten Arbeitsplatz. Das wiirde aber bedeuten, daB ein Investor

1AHerdings stellt die so berechnete "marginale Kapitalintensi-
tit" insoweit wiederum nur eine Durchschnittsgrofe dar, als alle
geforderten Investitionen einer Branche in einer Periode auf
alle gefdrderten Arbeitspldtze dieser Branche in der entspre-
chenden Periode bezogen werden.
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immer frei entscheiden kann, fiir welche Produkte und welche Pro-
duktionsverfahren er Investitionen vornimmt. Das kann aber -

wenn liberhaupt - nur im Falle von Betriebsneugriindungen der Fall
sein. Dagegen sind Investitionsentscheidungen in bestehenden Be-
trieben hinsichtlich der zu wdhlenden Produkte und der Fertigungs-
anlagen immer mitgeprdagt vom bestehenden Produktionsprogramm be-
ziehungsweise von den bereits eingefiihrten produktionsverfahren.
Bei Investitionsentscheidungen in einem bereits bestehenden Be-
trieb kann deshalb fiir eine Inanspruchnahme der Regional forderung
nur derjenige Sachkapitalintensivierungsspielraum bestimmend sein,
der durch den Zugang neuer Sachanlagen im Verhiltnis zum Bestand
an diesen Anlagen besteht. Dementsprechend miften die branchen-
spezifischen Anreize durch eine relative Grofe, die dieses Ver-
hiltnis zum Ausdruck bringt, abgebildet werden.

Eine solche Kennziffer 13Rt sich bilden, indem die "marginale
Kapitalintensitdt", also der Investitionsaufwand je neuen bezie-
hungsweise gesicherten Arbeitsplatz in Relation zur #durchschnitt-
lichen Kapitalintensitdat", also zum Anlagevermogen je Beschdftig-
ten, gesetzt wird. Untersucht man die Zusammenhidnge zwischen die-
ser GroBe und dem Partizipationsgrad mit Hilfe von Rangkorrela-
tionen, so deutet sich nunmehr auch fir die Erweiterung und Um-
stellung eine selektive Wirkung der Bemessungsgrundlage an: Die
marginale Kapitalintensitdt bezogen auf die durchschnittiiche
korreliert signifikant positiv mit dem partizipationsgrad. Da-
gegen 14Bt sich fiir die verbleibende Kategorie, die Rationali-
sierungen, auch bei Beriicksichtigung der branchenspezifischen Re-
striktionen im Hinblick auf die Kapitalintensitdt neuer Produk-
tionsverfahren, die durch bestehende Anlagen vorgegeben sind,
weiterhin kein Zusammenhang aufzeigen (Tab., Spalte 4.

Sehr enge positive Zusammenhidnge zwischen Partizipationsgrad und
der relativen Abweichung der marginalen von der durchschnittli-
chen Kapitalintensitdt lassen sich fur die Errichtungen zeigen,

und dies, obwohl bei dieser Forderform doch angenommen werden kann,
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daB die Anreize der Inanspruchnahme bereits durch die absolute
Hohe der Investitionskosten je Arbeitsplatz addquat abgebildet
werden konnen. Doch spricht einiges dafiir, daB auch bej den Er-
richtungen die Investitionsentscheidungen oft vorgepragt sind
und zwar zumeist von Aktivitdten der Investoren in anderen Be-
trieben. Bei Verlagerungen, die in der Kategorie der Errichtun-
gen erfaBt werden, ist dies ganz offensichtlich der Fall. Kaum
anders diirfte es sich beim Aufbau von Zweigbetrieben verhalten.
Echte Neugriindungen in dem Sinne, daB ein Investor unbeeinfluBt
von seiner bisherigen unternehmerischen Titigkeit einen Betrieb
aufbaut und seine Produktionsverfahren und sein Produktionspro-
gramm entsprechend frei widhlt, diirften recht selten sein. Inso-
fern 1dBt sich auch die positive und statistisch hoch gesicherte
Korrelation zwischen der Relation von marginaler zu durchschnitt-
Ticher Kapitalintensitdt und Partizipationsgrad recht gut erkli-
ren.

ZusammengefaBt 13Bt sich sagen, daR es ganz offensichtlich Zu-
sammenhdnge zwischen der Inanspruchnahme von RegionalfordermaR-
nahmen und den Anreizen, die von der Bemessung der Firdermittel
nach der Hohe der Investitionen ausgehen, gibt. Weitergehende
Untersuchungen miissen noch zeigen, inwieweit diesen Anreizen ein
signifikanter EinfluB zukommt, wenn andere mogliche Bestimmungs-
griinde der Inanspruchnahme in die Betrachtung einbezogen werden.
Doch auch auf der Basis der hier vorgestellten Ergebnisse spricht
einiges dafiir, daB in den Fordergebieten der Tendenz nach eine
Produktionsstruktur aufgebaut oder erhalten wirde, die sachka-
pitalintensiver ist, als es sonst der Fall gewesen wire. Im Hin-
blick auf das Ziel der Regionalftrderung, dauerhafte und wett-
bewerbs fihige Arbeitspldtze zu schaffen oder zu erhalten, er-
scheint eine solche Wirkungsrichtung vor dem Hintergrund der
OberTegungen, die zur Wettbewerbsfihigkeit von Produktionen in
den Fordergebieten der Bundesrepublik angestellt wurden, bedenk-
lich.
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Moglichkeiten zur Umgestaltung des Fordersystems

Es stellt sich die Frage, welche Moglichkeiten es gibt, die un-
erwiinschte Wirkungsrichtung der Regionalforderung zu &ndern. An-
gesichts der hohen Arbeitslosigkeit konnte man zundchst daran
denken, die Fordermittel statt nach der Hohe des Investitions-
volumens nach der Zahl neuer oder gesicherter Arbeitsplitze aus-
zurichten. Entsprechende Varschlige sind des 6fteren von verschie-
dener Seite in die Diskussion gebracht worden. Eine solche Um-
stellung des Figrdersystems liefe aber auf eine Begiinstigung ar-
beitsintensiver Fertigungen hinaus und bedeutete in dieser Hinsicht
eine Riickkehr zu dem Fordersystem der fiinfziger und friihen sech-
ziger Jahre. Zwar triige man den gegenwirtigen Knappheitsverhdlt-
nissen auf den Faktormirkten scheinbar besser Rechnung, im
internationalen Vergleich sind aber die komparativen Standort-
nachteile der Bundesrepbulik bei arbeitsintensiven Fertigungen
eindeutig. Die Schaffung und Sicherung von wettbewerbsfahigen
Arbeitsplitzen wire bei einer Bemessung nach der Zah1 der Arbeits-

pldtze deshalb noch weniger wahrscheinlich als bei dem bisherigen
Fordersystem.

Eine andere Miglichkeit der Ungestaltung des Fordersystems be-
stdnde darin, die Fordermittel nach der Wertschopfung gefdrder-

ter Betriebe zu bemessen. Damit wirde der gesamte Aufwand an

primiren Inputleistungen, unabhingig davon, zu welchen Teilen

er sich aus Sachkapital, ungelernter und qualifizierter Arbeit

zusammensetzt, begiinstigt. Die Wertschipfung als Bemessungsgrund-
lage brchte den Vorteil, dap Verzerrungen in den Preisrelatio-

nen zwischen diesen Faktoren aufgrund des Fordersystems vermie-
den werden KSnnten. Ein entsprechender Vorschlag ist hinsicht-
Tich der Umsatzsteuerpraferenzen in der Berlinforderung vom
Deutschen Institut fir Wirtschaftsforschung unterbreitet worden,
nachdem auch fiir die Berlinforderung in ihrer bisherigen Ausge-
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staltung festgestellt wurde, daB sie zu Sachkapitalintensivie-
rungsprozessen gefiihrt hat (Ring 1981 a, Ring 1981 b)l.

Wollte man in der Regionalpolitik hingegen eine gezielte Begiinsti-
gung desjenigen Produktionsfaktors erreichen, bei dessen Einsatz
am ehesten komparative Wettbewerbsvorteile vermutet werden ktnnen,
so kdme eine Bemessung der Férdermittel nach den Qualifikations-
anforderungen an die in der Produktion eingesetzten Arbeitskrifte
in Betracht, zum Beispiel gemessen durch die sogenannte Humankapi-
talintensitdt. Vorschldge, die eine Ungestaltung des Fordersystems
in dieser Richtung vorsehen, sind unterbreitet worden (Adlung/
Thoroe 1980, Gotzinger 1981)2. Auch im Rahmen der Gemeinschafts-
aufgabe kann man das Bemiihen erkennen, solche Uberlegungen in die
Forderregelungen einzubeziehen. Seit dem 10. Rahmenplan kann ne-
ben den iiblichen Investitionszulagen und -zuschiissen ein beson-
derer ZuschuB flir die Errichtung sogenannter hochwertiger Ar-
beitsplatze gewdhrt werden (Deutscher Bundestag 1980). Damit ist
im Ansatz ein Abbau der relativen Benachteiligung entwicklungs-
tréchtiger Bereiche erreicht worden; der Anreiz zur Sachkapital-
intensivierung besteht aber unverdndert fort. Mit solchen margi-
nalen Verdnderungen lassen sich die unerwiinschten Selektionswir-
kungen des gegenwidrtigen Fordersystems kaum beseitigen. Die

1Zwischen den Umsatzsteuerpraferenzen im Rahmen der Berlinfor-
derung und den Investitionshilfen im Rahmen der Gemeinschafts-
aufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® be-
steht allerdings ein fundamentaler Unterschied: Die Umsatzsteu-
erpraferenzen sind auf Dauer angelegt, wihrend es sich bei den
Zulagen und Zuschiissen der Gemeinschaftsaufgabe um einmalige
Subventionen handelt, die an einen Investitionsvorgang gekniipft
sind. Bei einer Bemessung der Investitionshilfen nach der Wert-
schipfung ergédbe sich das Problem, daB zur Bemessung von einma-
1igen Subventionen eine StromgroBe Verwendung finden wiirde.

2Die Arbeitsgruppe Berlinfirderung hat zur Reform der Umsatzsteu-
erpraferenzen ebenfalls eine Bemessung nach der Humankapital-
intensitdt vorgeschlagen (Arbeitsgruppe Berlinforderung 1981).
Der Vorschlag der Arbeitsgruppe geht mit der gezielten Begiinsti-
gung eines primdren Produktionsfaktors iiber das hinaus, was das
Deutsche Institut fir Wirtschaftsforschung vorgesehen hat.
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Widerstande gegen eine grundsitzliche Neuordnung scheinen“nocr.\

vergleichsweise groB, sei es, weil man sich nicht den Beguns?;;
gungsmoglichkeiten eines etablierten F'drdersystems.b(.egeben wi .
sei es, weil die unerwiinschten Wirkungen der praktizierten F?r-
derung noch nicht hinldnglich zur Kenntnis genommen worden sind

oder sei es, weil es den Vorschlh‘gen Zur Umgestaltung noch an
Operationalitat zu fehlen scheint”.

1DaB die Widerstinde gegen eine Neuordnung von Fﬁrderregelungen.
vergleichsweise groB sind, weil man die BegUnstigungsmﬁglichkel-
ten des Uberkommenen Systems nicht aufgeben wil} (oder kann),
obwohl man deren unerwiinschte Nebenvn‘rkungen erkannt hat und
praktikable Vorschlige zyr Neugestaltung vorliegen, zeigt das
Tauziehen um die neue Bemessungsgrund1age der Umsatzsteuerpri-
ferenzen in der Ber]infbrderung.
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