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1 Einleitung

In der Bundesrepublik hat die staatliche Ausgleichspolitik aufgrund der grundgesetzli-
chen Vorgabe der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse” eine lange Tradition.
Dabei besitzen die Finanzausgleichspolitik und die regionale Strukturpolitik eine beson-
dere Bedeutung, da sie die Entwicklung in den Teilrdumen Deutschlands unmittelbar
beeinflussen und eine Basissicherung fiir die Regionen darstellen (BBR 2005: 286). In
diesem Kontext sind auch die Arbeitsmarktpolitik und die regionalen Einnahmen- und
Ausgabenstrome der Sozialversicherungssysteme zu sehen. Die regionale Dimension der
Sozialversicherungssysteme kommt darin zum Ausdruck, dass Regionen, die mehr Bei-
trage erwirtschaften als Leistungen bendtigen, jene Regionen finanziell unterstiitzen, die
mehr Leistungen empfangen als Beitrdge zahlen. Die regionalen Transfers im Rahmen der
Sozialversicherung haben eine GroRenordnung erreicht, welche die des Finanzausgleichs
Ubersteigt (Koller et al. 2003). Ohne die Ausgleichswirkungen der Sozialversicherung
waéren sowohl der bundesstaatliche als auch der kommunale Finanzausgleich finanziell
und politisch Gberfordert (Eltges 2006: 370).

In der politischen und wissenschaftlichen Diskussion wird diese Ausgleichsorientierung
mit Blick auf die Bedeutung gesamtwirtschaftlicher Wachstumsregionen jedoch auch
kritisch hinterfragt. Denn ihre Wachstumsbeitrdge schaffen die wirtschaftlichen Vorausset-
zungen fir staatliche Ausgleichspolitik und es wird beflirchtet, dass daraus resultierende
Entzugseffekte die Entwicklungsdynamik der Wachstumsregionen gefiahrden kénnten.
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Allerdings abstrahiert die Diskussion ,Wachstums- versus Ausgleichsférderung” haufig
von der de facto feststellbaren regionalen Verteilung 6ffentlicher Finanzstrome und deren
sozialen und 6konomischen Determinanten.

Der vorliegende Beitrag untersucht die Frage nach dem Zusammenhang zwischen den
ausgleichsorientierten regionalen Finanztransfers der Sozialversicherung und raumwirk-
samen Mitteln aus verschiedenen Politikbereichen. Im zweiten Teil des Beitrages wird
zunachst das regionale Verteilungsmuster der Einnahmen- und Ausgabenstrome in der
gesetzlichen Renten- und Arbeitslosenversicherung dargestellt. Auf dessen Grundlage
werden die Regionen in Geber- und Empfangerregionen eingeteilt und ihre Typisierung
wird anhand zentraler Regionalindikatoren beschrieben.

Im dritten Teil wird dargestellt, in welchem Umfange die Geber- und Empfangerregionen
an den verschiedenen raumwirksamen Mitteln partizipieren. Die Analyse setzt an den
regionalen formalen Zahlungsstromen an, da diese verdeutlichen, in welchem Umfang
die Regionen am Aufbau kommunaler Infrastruktur, der Forderung privater Investitionen,
dem Ausbau von Hochschulen und Forschung oder an sozialen Transfers partizipieren.

Wirtschaftliche und regionale Folgeeffekte sozialer Transfers und raumwirksamer Mittel,
die z.B. in der Erstellungs- oder Nutzungsphase 6ffentlicher Infrastrukturen und privater
Investitionen raumlich auseinanderfallen kbnnen, bleiben ausgeklammert. Dies gilt auch
fur Effekte im System des Finanzausgleichs, die aus dem regional unterschiedlichen Einsatz
offentlicher Finanzstrome und den daraus resultierenden Effekten auf die Steuerkraft der
Lander resultieren. Eine Beriicksichtigung dieser effektiven und sekundaren Inzidenzeffekte
wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen.’

Den Abschluss des Beitrags bilden vor dem Hintergrund der gefundenen regionalen
Verteilungsmuster einige grundsatzliche Uberlegungen zu den Méglichkeiten des Staates,
regionale Entwicklungsprozesse und die Herausbildung raumlicher Cluster zu férdern.

2 Zur regionalen Inzidenz der Sozialversicherung

2.1 Der regionale Verteilungs- und Stabilisierungseffekt

Bevor wir uns der empirischen Analyse des regionalen Stabilisierungseffektes der Sozialver-
sicherung widmen, skizzieren wir zunichst grundlegende Uberlegungen zum regionalen
Verteilungs- und Stabilisierungseffekt der Arbeitslosen- und Rentenversicherung. Zum
Ausgleich regionaler Einkommensschwankungen gibt es verschiedene Moglichkeiten.
Neben privaten MaBnahmen wie einer Diversifizierung der Einkommensquellen durch
die Individuen selbst oder private Versicherungen kénnen direkte staatliche Malknahmen
ergriffen werden, um regional ungleich verteilte Schwankungen im Einkommen auszu-
gleichen. Die Moglichkeiten direkter staatlicher MaBnahmen zum Ausgleich von Einkom-

' Die Ermittlung dieser Effekte insbesondere in der Nutzungsphase ist oftmals nur im Rahmen von Fall-

studien moglich. Siehe hierzu die in den 80er Jahren von der BfLR vergebenen Studien zur Raumwirksamkeit
von Hochschulen oder Fernstraen. Eine neuere Studie (vgl. Farber et al. 2007) zur effektiven und sekundaren
Inzidenz raumwirksamer Mittel basiert auf der bundesdeutschen Outputtabelle und beinhaltet einen regionalen
Schétzansatz fiir alle Raumordnungsregionen.
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mensschwankungen auf der regionalen Ebene kbnnen jedoch begrenzt sein. Zum einen
konnen kleinere Gebietskorperschaften nur einen begrenzten Zugang zum Kapitalmarkt
haben. Zum anderen kénnen positive Stabilisierungsmallnahmen auf der regionalen Ebene
positive Spill-over-Effekte auf Nachbarregionen nach sich ziehen (Goodhart, Smith 1993).
Diese fiihren dazu, dass die Anreize fiir eine regionale Stabilisierungspolitik sinken.?

Foderale Steuer- und Transfersysteme sowie Sozialversicherungen wirken hingegen
automatisch stabilisierend auf Einkommensschwankungen zwischen den Regionen. Dabei
kann zwischen einem kurzfristigen Stabilisierungseffekt auf das verflighare Einkommen
einer Region und einem dauerhaften Umverteilungseffekt auf das permanente Einkommen
einer Region unterschieden werden (Fatas 1998). Ist das Risiko regionaler kurzfristiger
Einkommensschwankungen zwischen den Regionen unterschiedlich grof8 und treten die
Schwankungen nicht gleichzeitig in allen Regionen auf, entstehen durch das gemeinsame
Sozialversicherungssystem Stabilisierungseffekte. Bei permanenten 6konomischen Dispa-
ritaten zwischen den Regionen kommt es durch das gemeinsame Versicherungssystem
zu einer dauerhaften Umverteilung von Einkommen zwischen den Regionen.? Der Grad
an Umverteilung bzw. Stabilisierung zwischen den Regionen ist abhangig vom Ausmal}
und der Persistenz regionaler 6konomischer Disparitaten.

Die Sozialversicherung ermoglicht eine Absicherung von Einkommensausfallen aufgrund
sozialer und 6konomischer Risiken wie Arbeitslosigkeit oder gesundheitlicher Risiken.
Sie gibt den Individuen eine gewisse Erwartungs- und Planungssicherheit bezuglich ihrer
Einkommen. Auf der regionalen Ebene fiihrt dies zu einer Stabilisierung regionaler Einkom-
men. Die regionale Verteilung der Finanzierung und der Leistungen der Sozialversicherung
ergibt sich dadurch, dass ihre sozialen, demografischen und 6konomischen Determinanten
ungleichmifig im Raum verteilt sind.

Am deutlichsten wird der regionale Verteilungs- und Stabilisierungseffekt bei der
Arbeitslosenversicherung. In Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit und folglich einem
hohen Arbeitslosigkeitsrisiko sind die Ausgaben flir Lohnersatzleistungen tiberproportional
hoch. Auch von den Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik profitieren diese Regionen
Uberproportional, denn sie sollen neben einer Einkommensstabilisierung auch zu einer
gleichmaligeren regionalen Verteilung von Beschéftigungschancen beitragen. Umgekehrt
erwirtschaften diese Regionen aufgrund ihrer ungiinstigen Beschéaftigungslage nur einen
unterproportionalen Teil der Einnahmen zur Arbeitslosenversicherung. Fiir wirtschaftsstarke
Regionen gilt der Zusammenhang umgekehrt. Im Fall der Arbeitslosenversicherung kann
so das Konsumniveau einer Region bei ungiinstiger wirtschaftlicher Entwicklung oder
kurzfristigen wirtschaftlichen Schocks stabilisiert werden. Negative Riickwirkungen durch
regional konzentrierte Nachfrageausfille auf die wirtschaftliche Entwicklung und den
Arbeitsmarkt von Regionen werden so zumindest abgemildert (Reissert 2003).

2 Eine empirische Analyse fiir das Ausmal an regionaler Stabilisierungspolitik auf der Ebene der west-
deutschen Bundeslander stammt von Seitz (vgl. Seitz 2000). Seine Analyse untersucht die Landesausgaben
und -einnahmen in Abhédngigkeit von der Entwicklung des Bruttoinlandproduktes und zeigt keine budgetdren
Stabilisierungseffekte.

* Die ausgleichende Wirkung der Sozialversicherung wird ebenfalls in Analysen zur personalen Einkom-

mensverteilung betont, wobei meistens jedoch nicht auf einzelne Zweige eingegangen wird (vgl. Brenke 2006).
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Auch bei der Rentenversicherung gilt, dass wirtschaftsstarke Regionen die Finanzierungs-
lasten (iberproportional tragen. Allerdings ist bei der Rentenversicherung die Aquivalenz
zwischen dem individuellen gezahlten Beitrag und der zu erwartenden Leistung hoher.
Zudem ist der Anteil der Steuerfinanzierung hoher?, fiir den sich wiederum die Argumen-
tation aufrechterhalten lasst, dass wirtschaftsstarke Regionen mehr zur Finanzierung beitra-
gen als wirtschaftsschwache. Da keine volle Beitragsaquivalenz bei der Rentenversicherung
vorliegt und auch soziale Kriterien in Bemessung und Verteilung der Rentenausgaben
eingehen, sind ein regionales Muster und ein regionaler Stabilisierungseffekt zu erwarten.

Zusammenfassend ist von einer starken umverteilenden Wirkung zwischen wirtschafts-
starken und -schwachen Regionen bei der Arbeitslosenversicherung auszugehen. Auch
bei der Rentenversicherung sind Umverteilungswirkungen in allerdings abgeschwachter
Form zu erwarten.

2.2 Regionale Verteilungswirkungen

Datengrundlage der Analyse bilden regionalisierte Zahlungsstrome der Arbeitslosen-und
Rentenversicherung auf Kreisebene fir das Jahr 2003. Die Regionalisierung der Zahlungs-
strome ist bei Blos ausfiihrlich dokumentiert (Blos 2006a) und folgt dem Ansatz einer
formalen regionalen Inzidenzanalyse nach Zimmermann (Zimmermann 1981: 57). Die
regionale Inzidenzanalyse versucht ein moglichst umfassendes Gesamtbild von Regionen
im System von gegenldufigen Zahlungsstromen zu ermitteln. Dazu gehort die Darstellung
von Umfang und Struktur der einer Region zuflieBenden und abflieBenden Finanzstrome.
Bei der Regionalisierung der Einnahmen der Sozialversicherung unterstellen wir, dass die
Inzidenz des Arbeitgeberbeitrages zur Sozialversicherung vollstandig beim Arbeitnehmer
liegt. Da es sich um eine Querschnittsbetrachtung handelt, wird keine Trennung zwischen
Umverteilungs- und Stabilisierungswirkungen gemacht.

Im Mittelpunkt der Betrachtung steht die Arbeitslosenversicherung. Sie tritt unter den
Sozialversicherungszweigen in ihrer Wirkung als automatischer Stabilisator regionaler
Einkommensschwankungen besonders hervor, da bei ihr sowohl Einnahmen als auch
Ausgaben mit der regionalen wirtschaftlichen Entwicklung korrelieren. Die ausgleichende
Wirkung zwischen den Regionen ergibt sich direkt aus der regional ungleichen Verteilung
von Beschaftigungschancen bzw. Arbeitslosigkeitsrisiken.

Vorliegende Studien von Reissert, Kurz und Blos lassen erhebliche Umverteilungsef-
fekte auf Ebene der Lander erkennen (Reissert 2003; Kurz 2002; Blos 2006b). Kurz stellt
in ihrer Studie fir die westdeutschen Lander mit Daten aus dem Zeitraum 1975 bis 1997
signifikante Stabilisierungseffekte der Arbeitslosenversicherung fest. Nach ihren Ergeb-
nissen werden zwischen 5 und 6 Prozent der auftretenden asymmetrischen regionalen
Schocks im regionalen Bruttoerwerbseinkommen eines Jahres durch den Haushalt der
Arbeitslosenversicherung ausgeglichen (Kurz 2002: 91).

4 Im Jahr 2003 betrug der Zuschuss aus Bundesmitteln zum Budget der Rentenversicherung 26 Prozent.
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Tabelle 1 dokumentiert zunachst den Saldo von Einnahmen und Ausgaben zusam-
mengefasst fiir die siedlungsstrukturellen Regions- und Kreistypen des Bundesamtes fiir
Bauwesen und Raumordnung. Insgesamt ergibt sich zwischen den neun Kreistypen ein
Umverteilungsvolumen von ca. 6 Mrd. €.

Tab. 1: Saldo der regionalen Einnahmen und Ausgaben in der Arbeitslosenversicherung

2003
Regions-/Kreistyp Saldo der Arbeitslosenversicherung
in Mio. € je Einwohner in % des BIP

Agglomerationsraume 3512 81 0,3
Kernstadte 3133 164 0,5
Hoch verdichtete Kreise 2087 146 0,6
Verdichtete Kreise 413 -63 0,3
Landliche Kreise -1294 -405 2,3
Verstadterte Riume 906 -32 -0,1
Kernstadte 951 202 0,6
Verdichtete Kreise -168 -11 0
Landliche Kreise -1689 -206 -1,1
Landliche Raume -2479 -232 -1,1
Landliche Kreise héherer Dichte -665 -101 0,4
Landliche Kreise geringerer Dichte -1814 -445 2,4

Quelle: Berechnungen des IAB; einfache Saldierung der regional geschitzten Gesamteinnahmen und -ausgaben. In die Regio-
nalisierung der Beitragseinnahmen gehen die regionalen Lohnsummen am Arbeitsort ein.

Der Uberschuss der Einnahmen iiber die dort verausgabten Mittel betrigt bei den
hoch verdichteten Agglomerationsrdumen bereits 5,2 Mrd. €. Sie erwirtschaften 49 % der
Gesamteinnahmen und vereinen 41 % der Gesamtausgaben. Innerhalb aller Regionen
in Agglomerationsraumen streuen die Salden stark. Da die Ermittlung der Einnahmen
am Arbeitsort erfolgte, dominieren die Uberschiisse bei den Kernstadten und hoch ver-
dichteten Kreisen mit hohem Arbeitsplatzangebot. Kernstadte in verstadterten Raumen
erzielen ebenfalls mehr Einahmen als dort Mittel benotigt werden. Umgekehrt zihlen die
landlichen Kreise zu den Empfangerregionen, wobei besonders die Kreise mit geringerer
Dichte mit einem negativen Saldo von 1,8 Mrd. € auffallen.

Relativiert an der Einwohnerzahl und dem regionalen Bruttoinlandsprodukt zeigt
sich ebenfalls eine hohe Streuung. Wihrend fiir landliche Kreise geringerer Dichte ein
negativer Saldo von 445 € je Einwohner berechnet wird, weisen die Kernstadte und die
hoch verdichteten Kreise in Agglomerationsraumen Einnahmeniiberschiisse je Einwoh-
ner zwischen 146 € und 202 € aus. Einen Ausgleich zwischen Einnahmen und Ausgaben
erreichen verdichtete Kreise in verstadterten Riumen mit -11 € je Einwohner und einem
Anteil am Bruttoinlandsprodukt von nahezu 0 Prozent.
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Abb. 1: Transfersalden der Arbeitslosenversicherung in €/Ew. 2003
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Ein Gesamtbild der regionalen Transfersalden je Einwohner fur alle Raumordnungsre-
gionen zeigt Abbildung 1. Die hohe regionale Streuung wird mit 585 € je Einwohner in
der Region Miinchen und einem negativen Saldo von 948 € je Einwohner in der Raum-
ordnungsregion Mecklenburgische Seenplatte bestatigt. Wie erwartet ist ein deutliches
Ost-West-Gefdlle zu erkennen. Darin zeigen sich zum einen groRraumige Disparitdten in
den regionalen Arbeitslosenquoten. Zusatzlich wirken die Ausgaben der aktiven Arbeits-
marktpolitik zugunsten eines Einkommenstransfers an ostdeutsche Regionen. Da sich
die Verteilung der Ermessensleistungen® nicht proportional nach dem regionalen Anteil
der Arbeitslosen ergibt, sondern sich auch an der regionalen Arbeitsmarktlage orientiert,
profitieren Regionen mit ungtinstiger Arbeitsmarktlage Gberproportional (Blien, Hirsche-
nauer 2006). Durch die Festlegung zweier getrennter Mittelansatze fiir West- und Ost-
deutschland erfolgt zudem im Vergleich zu den passiven Leistungen eine Beglinstigung
der ostdeutschen Regionen. Wéhrend im Jahr 2003 28 % der passiven Leistungen an
ostdeutsche Regionen gingen, betrug ihr Anteil an den Ermessensleistungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik 51 %.

Zu den Regionen mit einem negativen Saldo in Westdeutschland zahlen strukturschwa-
che Regionen an der ehemaligen innerdeutschen Grenze, Kiistenregionen und Regionen

> Im Gegensatz zu den Pflichtleistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind die Leistungstrager bei den
Ermessensleistungen ermdchtigt, bei der Entscheidung tiber Sozialleistungen nach ihrem Ermessen zu handeln.
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Ostbayerns an der tschechischen Grenze. Beispiele hierfir sind die Raumordnungsregi-
onen Donau-Wald, Oberfranken-Ost, Liineburg sowie einzelne Regionen in Schleswig-
Holstein. Die Regionen mit den hochsten Finanzierungsiiberschiissen je Einwohner sind
erwartungsgemal’ Regionen mit glinstiger Arbeitsmarktlage. Dies betrifft insbesondere die
Regionen Siiddeutschlands. Neben Miinchen fiihren die Regionen Rhein-Main, Stuttgart,
Mittlerer Oberrhein und Donau-lller die Liste der Geberregionen an. Insgesamt zahlen
die westdeutschen Agglomerationsraume mit ihrem Umland zu den Regionen mit einem
Einnahmentberschuss. Eine Ausnahme bildet die Industrieregion Mittelfranken.

Neuere Untersuchungen des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung auf Ebene
der Kreise und kreisfreien Stadte fir die Jahre 2004 und 2005 zeigen, dass die vorliegende
regionale Struktur der Einteilung in Regionen mit positivem oder negativem Finanzie-
rungssaldo auch fir die Jahre 2004 und 2005 weitgehend unverdndert bleibt. Sowohl auf
Kreisebene wie auch auf Ebene der Raumordnungsregionen ist nur eine geringe Dynamik
zu verzeichnen (Bruckmeier, Schnitzlein 2008). Dabei ist auffallend, dass im Vergleich zu
2003 insgesamt nicht nur die absolute Hohe der Salden kleiner geworden ist, sondern der
Wechsel vom einem positiven zu einem negativen Saldo haufiger der Fall ist als umgekehrt.®

Bei der Rentenversicherung zeigt sich ebenfalls ein klares regionales Muster. Die
Verteilung der Beitragseinnahmen folgt im Wesentlichen der regionalen Beschaftigungs-
lage. Allerdings ist der Anteil der Steuerfinanzierung tiber den Bundeszuschuss bei der
Rentenversicherung wesentlich héher als bei der Arbeitslosenversicherung.” Bezogen
auf die Gesamteinnahmen wird die regionale Streuung dadurch abgemildert, da auch
die indirekten Steuern zum Gesamtsteueraufkommen des Bundes beitragen und diese
weniger stark mit der wirtschaftlichen Entwicklung einer Region korrelieren als die Bei-
tragszahlungen. Auch auf der Ausgabenseite féllt die regionale Differenzierung zwischen
wirtschaftsstarken und -schwachen Regionen bei der Rentenversicherung geringer aus,
da im Gegensatz zur Arbeitslosenversicherung von einer deutlich groReren Aquivalenz
zwischen Beitragsleistung und Leistungsanspruch ausgegangen werden kann.

Allerdings schlagt sich die im Rentensystem enthaltene intergenerative Umverteilung
regional unterschiedlich nieder. Deren Ausmald und Struktur folgt sozialen, 6konomischen
und demografischen Trends. In der Querschnittsbetrachtung kann daher die heutige
wirtschaftliche Situation einer Region mit der Position in der Verteilung der Rentenanwart-
schaften auseinanderfallen. Fir Regionen, die in den letzen Jahrzehnten einem starken
Strukturwandel unterlagen, ist daher mit regionalen Umverteilungswirkungen zu rechnen.

Deutlich wird dies bei der Betrachtung der regionalen Rentenzahlungen in Abbildung
2. Wihrend die wirtschaftsstarken Regionen um den Einzugsbereich Miinchens niedrige
Rentenzahlungen je Einwohner ausweisen, gibt es im Ruhrgebiet tiberdurchschnittlich hohe
Rentenzahlungen. Allgemein haben ehemals landliche und strukturschwache Regionen

® Im Vergleich zu 2003 weisen 2005 nur sechs zusatzliche Kreise einen positiven Saldo auf, wahrend 38
Kreise statt einem positiven nunmehr einen negativen Saldo erreichen.

7 Hauptbegriindung des hohen Steueranteils sind die sogenannten versicherungsfremden Leistungen. Sie

konnen auch als soziale Komponenten des Rentenversicherungssystems interpretiert werden. Beispiele sind die
Anrechnung von Kindererziehungszeiten oder die Hoherbewertung von Ausbildungszeiten.
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unterdurchschnittliche Rentenzahlungen, unabhangig von ihrer aktuellen wirtschaftlichen
Lage. Wahrend die Rentenzahlungen im Emsland bei 1.800 € je Einwohner liegen, erreicht
die wirtschaftsstarkere Region Ingolstadt mit 1.900 € je Einwohner keinen deutlich hoheren
Wert. Auch die Region Miinchen liegt mit 2.200 € je Einwohner im unteren Drittel. Das
Muster bestatigt sich bei der Betrachtung der durchschnittlichen Rentenzahlungen je
Rentner.

Systematische regionale Unterschiede bei den Rentenzahlungen zeigen sich auch
zwischen West- und Ostdeutschland. Alle ostdeutschen Regionen verzeichnen Gber-
durchschnittliche Rentenzahlungen. Die hochsten Werte je Einwohner liegen mit jeweils
Gber 3.300 € in den Regionen Oberlausitz-Niederschlesien, Chemnitz-Erzgebirge und
Stdwestsachsen. Dies erklart sich zum einen aus der demografischen Entwicklung, die
insbesondere in den ostdeutschen Regionen bereits zu einem steigenden Anteil alterer
Menschen an der Gesamtbevolkerung fiihrte (BBR 2005: 37). Zum anderen hat die unglei-
che Verteilung auch historische Griinde. Durch die Aufnahme Ostdeutschlands in das
Rentenversicherungssystem und die Anerkennung der ostdeutschen Erwerbsbiographien
ergeben sich dort Gberdurchschnittlich hohe Rentenanspriiche. Ursache dafiir ist, dass
die Erwerbsbiographien insbesondere bei Frauen in Ostdeutschland bis 1990 deutlich
kontinuierlicher verliefen als in Westdeutschland. Im Jahr 2003 lag die durchschnittliche
Rentenhohe fiir Frauen in Westdeutschland bei 690 € und flr ostdeutsche Frauen bei
850 € im Monat.

Abb. 2: Regionale Verteilung der Rentenzahlungen in €/Ew. 2003

B bis unter 2.000

[ 2.000 bis unter 2.250
[ ] 2.250 bis unter 2.500
[[] 2.500 bis unter 2.750
B 2.750 bis unter 3.000
I 3.000 und mehr

Datenbasis: Datenbank Raumwirksame Mittel des BBR
Geometrische Grundlage:
BKG, BBR Raumordnungsregionen, 31.12.2006

E © BBR Bonn 2008
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In der Gesamtschau zeigen die Ergebnisse erhebliche regionale Finanztransfers durch
die Arbeitslosenversicherung. Das Umverteilungsvolumen finanziert sich Gberwiegend
in den Agglomerationsraumen. Auch bei der Rentenversicherung fiihrt die ungleiche
regionale Verteilung von Ausgaben und Einnahmen zu einer Umverteilung von Einkom-
men zwischen den Regionen. Deren empirische Ermittlung ist allerdings aufgrund des
hohen Anteils der Steuerfinanzierung wesentlich schwieriger, da die Regionalisierung von
Steuermitteln einigen Annahmen und methodischen Vereinfachungen unterliegen muss.

2.3 Typisierung der Regionen nach ihrer Geber- und Empfingerposition

Um den Einfluss gesamtwirtschaftlicher Schwankungen zu minimieren, ware fir eine solche
Typisierung eine Durchschnittsbetrachtung tber einen langeren Zeitraum zweckmalig.
Entsprechende Daten liegen jedoch noch nicht vor. Ausgelost durch die Reformen am
Arbeitsmarkt ist die Bedeutung der Arbeitslosenversicherung seit 2004 zurlickgegan-
gen. Zusatzlich hat die positive gesamtwirtschaftliche Entwicklung der letzten Jahre das
Finanzvolumen der Arbeitslosenversicherung deutlich verringert. Die Ausgaben der Bun-
desagentur fiir Arbeit gingen von ca. 57 Mrd. € im Jahr 2003 auf 36 Mrd. € im Jahr 2007
zuriick.® Aktuelle Berechnungen des IAB zeigen, wie bereits angesprochen, dass zwar das
Umverteilungsvolumen gesunken ist, sich die Struktur der regionalen Finanztransfers aber
nicht wesentlich verandert hat (Bruckmeier, Schnitzlein 2008). Dies ist auch plausibel, da
der erreichte Abbau der Arbeitslosigkeit nicht zum Abbau regionaler Disparitaten auf dem
Arbeitsmarkt beitragen konnte (Statistik der Bundesagentur fir Arbeit 2006).

Fir die Typisierung der deutschen Regionen nach ihrer Position als Geber- oder
Empfangerregion im System der Sozialversicherung verwenden wir den Saldo bei der
Finanzierung der Arbeitslosenversicherung sowie die Hohe der je Einwohner gezahlten
Arbeitslosenhilfe im Jahre 2003. Beide Indikatoren haben, wie an der starken Korrelation
mit der Verdanderungsrate der Erwerbstatigen (r=0,84 bzw. r=-0,84) erkennbar, einen
unmittelbaren Bezug zur 6konomischen Lage einer Region. Der Saldo der gesetzlichen
Rentenversicherung wird nicht verwendet, da dieser neben 6konomischen Faktoren auch
demografische und soziale EinflussgroRen widerspiegelt. Auch ist die Ermittlung der Bud-
getinzidenz bei der Rentenversicherung methodisch schwieriger. Es zeigt sich jedoch, dass
der Saldo der Rentenversicherung auf regionaler Ebene sehr stark positiv mit dem Saldo
der Arbeitslosenversicherung korreliert (r=0,92).

Anhand des Bezugs von Arbeitslosenhilfe und aufbauend auf dem gesamtdeutschen
Durchschnitt von 200 € je Einwohner werden zwei Gruppen gebildet: Regionen mit einem
Uberdurchschnittlichen Transferbezug und Regionen mit einem unterdurchschnittlichem
Transferbezug. Beim Saldo der Arbeitslosenversicherung werden vier Gruppen gebildet:

8 Die Ursachen sind v.a. in der Umstrukturierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu sehen. Wahrend
die Leistungen arbeitsmarktpolitischer Manahmen fiir Arbeitslosenhilfeempfanger 2003 noch innerhalb der
Arbeitslosenversicherung finanziert wurden, tragt der Bund inzwischen die Ausgaben fiir das Arbeitslosengeld
II. Der Riickgang der Kurzzeitarbeitslosigkeit hat zudem Einsparungen beim Arbeitslosengeld | in Hohe von ca.
5 Mrd. € verursacht.
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Regionen mit einem positiven Saldo groRer als 189 € je Einwohner, ein positiver Saldo bis
189 €, ein negativer Saldo bis 186 € und Regionen mit einem negativen Saldo kleiner als
186 € je Einwohner. Die Klassengrenzen wurden aus dem gesamtdeutschen Durchschnitt
(2 € je Einwohner) ab- bzw. zuztiglich der halben Standardabweichung gebildet.

Die Geberregionen - d.h. positiver Saldo bei der Arbeitslosenversicherung - liegen alle
in Westdeutschland und werden in zwei Typen unterteilt: Zur absoluten Spitzengruppe der
Geberregionen mit einem positiven Saldo hoher als 189 €/Ew. zahlen 22 Regionen. Diese
werden im Folgenden als Geberregionen 1. Ordnung bezeichnet, da sie bezogen auf die
Einwohner am starksten zur Finanzierung der Umverteilung innerhalb der Arbeitslosen-
versicherung beitragen. Regionen mit einen positiven Saldo kleiner als 189 €/Ew. gehoren
hingegen zu den Geberregionen 2. Ordnung und umfassen insgesamt 33 Regionen. Mit
Ausnahme von Bremen (305 €/Ew.), Duisburg/Essen (223 €/Ew.) und Bochum/Hagen
(215 €/Ew.) liegt der Bezug von Arbeitslosenhilfe in allen 55 Geberregionen unter dem
gesamtdeutschen Durchschnitt.

Innerhalb der Empfangerregionen, die definitionsgemal alle negativen Salden bei der
Arbeitslosenversicherung aufweisen, werden drei Typen unterschieden: Die Empfanger-
regionen 1. Ordnung haben im Vergleich zu den anderen Empfangerregionen relativ
gesehen eine bessere Position im System der Arbeitslosenversicherung. Mit Ausnahme
von drei Regionen fallt der Saldo nicht so stark negativ aus und liegt Gber der Klassen-
grenze von -186 €/Ew.’ Aullerdem ist in allen 12 Regionen dieses Typs der Bezug von
Arbeitslosenhilfe niedriger als im gesamtdeutschen Durchschnitt. Demgegeniber ist fiir die
Empfangerregionen 3. Ordnung ein sehr hoher negativer Saldo bei der Arbeitslosenversi-
cherung kennzeichnend. Bei diesen Regionen fallt aufgrund der hohen Langzeitarbeitslo-
sigkeit aullerdem ein tiberdurchschnittlicher hoher Bezug von Arbeitslosenhilfe auf. Zur
Restgruppe zahlen insgesamt sieben westdeutsche Regionen. Sie haben entweder einen
negativen Saldo bei der Arbeitslosenversicherung oder einen tiberdurchschnittlich hohen
Bezug an Arbeitslosenhilfe. Sie werden im Folgenden als Empfangerregionen 2. Ordnung
bezeichnet und somit hinsichtlich ihrer Position im System der Arbeitslosenversicherung
zwischen den Empfangerregionen 1. und 3. Ordnung eingestuft. Abbildung 3 gibt einen
Uberblick iiber die Verteilung der Geber- und der Empfingerregionen in Deutschland.

9 Die Industrieregion Mittelfranken mit Nirnberg als Sitz der Zentrale der Bundesagentur fiir Arbeit stellt

insofern einen Sonderfall dar, da hier die Ausgaben fiir die besonderen Dienststellen zu Buche schlagen. Ohne
diese Ausgaben hatte die Industrieregion Mittelfranken einen positiven Saldo bei der Arbeitslosenversicherung
von 272 € je Einwohner.

114



Eine regionale Betrachtung der Sozialversicherung und raumwirksamer Bundesmittel [l

Abb. 3: Typisierung der Geber- und Empfangerregionen in der Sozialversicherung

B Geberregionen 1. Ordnung
O Geberregionen 2. Ordnung
|:| Empfangerregionen 1. Ordnung
- Empfangerregionen 2. Ordnung
. Empfangerregionen 3. Ordnung

Datenbasis: Datenbank Raumwirksame Mittel des BBR
Geometrische Grundlage:
BKG, BBR Raumordnungsregionen, 31.12.2006

H © BBR Bonn 2008

Die mittels dieser Kriterien vorgenommene Typisierung lasst sich anhand ausgewahlter
soziookonomischer Indikatoren beschreiben und auf ihre Plausibilitat hin Gberpriifen (s.
Tab. 2). Analog zu den Einnahmen- und Ausgabenstromen in der Arbeitslosenversiche-
rung erfolgen Wirtschaftswachstum und Anstieg der Erwerbstatigkeit regional sehr stark
konzentriert. Im Zeitraum 1996-2005 entfallen rund 43 % des gesamten realen Zuwach-
ses bei der Bruttowertschopfung (BWS), der insgesamt rund 250 Mrd. € betragt, auf die
Geberregionen 1. Ordnung. In diesen 22 Regionen lebt nur ein Drittel der deutschen
Gesamtbevolkerung. Ihr Wachstumsbeitrag je Einwohner liegtim Gruppendurchschnitt mit
4.558 € deutlich Giber dem Bundeswert (3.048 €). Dieses positive Bild steht in Einklang mit
den anderen Indikatorwerten. Auch die Geberregionen 2. Ordnung schneiden verglichen
mit dem gesamtdeutschen Durchschnitt bei der Entwicklung von Erwerbstatigkeit und
Bruttowertschopfung besser ab. Die Empfangerregionen haben bei den ausgewahlten
sozio6konomischen Indikatoren im Gruppendurchschnitt deutlich schlechtere Auspragun-
gen. So erreichen die Empfangerregionen 2. und 3. Ordnung 2005 beim Wohlstandsniveau
nur rund 80 bzw. 74 % des gesamtdeutschen Durchschnitts.
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Tab. 2: Soziobkonomische Indikatoren der Geber- und Empfangerregionen

Bevolke- Entwicklung Erwerbs- Reale Beitrag BWS je
rungsanteil Erwerbs- tatige je Entwicklung | zum BWS- | Einwohner
in % tatige in % 1.000 BWS in % | Wachstum D=100
Einwohner real je
Einwohner
in Euro
2005 2005/1996 2005 2005/1996 | 2005/1996 2005

Geberregion 1. Ordnung

Durchschnitt 29,4 7,7 524 17,8 4.558 126,1
Max 3,3 15,5 605 50,6 10.007 175,0
Min 0,5 2,4 444 5,2 1.383 93,6
Geberregion 2. Ordnung

Durchschnitt 36,4 57 466 15,1 3.080 98,2
Max 3,6 12,4 588 28,8 6.018 142,3
Min 0,4 0,2 399 7,1 1.384 80,5
Empfiangerregion 1. Ordnung

Durchschnitt 8,3 2,7 452 14,8 2.870 92,4
Max 1,6 9,8 550 26,2 6.428 126,3
Min 0,3 7.3 365 3,3 643 70,5
Empfangerregion 2. Ordnung

Durchschnitt 5,6 2,6 414 10,3 1.765 80,4
Max 1,5 7,9 465 18,0 3.201 89,7
Min 0,4 2,6 372 2,1 381 72,7
Empfangerregion 3. Ordnung

Durchschnitt 20,3 -6,1 427 8,8 1.369 73,9
Max 4,1 3,0 488 27,8 3.958 85,4
Min 0,3 14,9 349 5,5 1.154 58,7
Deutschland 100,0 3,5 471 14,8 3.048 100,0

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBR

Bei dieser Aggregatbetrachtung ist allerdings zu beachten, dass es innerhalb der
einzelnen Typen AusreilRerwerte nach oben und unten gibt. So schneidet innerhalb der
Geberregionen 1. Ordnung die Region K&ln beim Wirtschaftswachstum sehr ungtinstig
ab. Der Wachstumsbeitrag je Einwohner betrdagt nur 1.383 €. Die Regionen Siegen,
Rheinpfalz und Starkenburg leisten mit Indikatorwerten zwischen 2.559 € und 2.884 € je
Einwohner ebenfalls nur unterdurchschnittliche Wachstumsbeitrage. Umgekehrt haben
bei den Empfangerregionen 1. Ordnung die Industrieregion Mittelfranken (6.428 €/Ew.)
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und die Region Donau-Wald (4.191 €/Ew.) stark tGiberdurchschnittlich zum gesamtwirt-
schaftlichen Wachstum beigetragen. AuBerdem fallen bei den Empfangerregionen 3.
Ordnung die Regionen Oberes Elbtal/Osterzgebirge und Havelland-Flaming mit einem
Gberdurchschnittlichen Wachstumsbeitrag (3.958 bzw. 3.941 €/Ew.) heraus. Dies gilt auch
fur Mittel- und Stidthiiringen, die hinsichtlich ihres gesamtwirtschaftlichen Wachstumsbei-
trages (3.225 bzw. 3.285 €/Ew.) immerhin auf dem Niveau von Disseldorf, Osnabriick
und Dortmund liegen. In diesem Kontext sei auch erwihnt, dass einzelne ostdeutsche
Empfangerregionen gemessen am Indikator Erwerbstatige je 1.000 Einwohner inzwischen
eine hohere Arbeitsplatzausstattung als viele westdeutsche Empfanger- oder sogar einzelne
Geberregionen aufweisen.

Insgesamt mogen diese Ausflihrungen nicht tGberraschen, zihlen doch die meisten
Geberregionen zu den gesamtwirtschaftlichen Wachstumspolen, die aufgrund ihrer
Metropolfunktionen stark in den Prozess der Globalisierung eingebunden sind. Aber das
Ergebnis belegt eindrucksvoll, wie regional konzentriert das Wachstum in Deutschland
erfolgt und dass offenbar nur eine begrenzte Anzahl von Regionen per Saldo die wirt-
schaftlichen Grundlagen fiir eine staatliche Ausgleichspolitik schaffen.

3 Regionale Inzidenz raumwirksamer Bundesmittel

3.1 Zur Raumwirksamkeit o6ffentlicher Finanzstrome

Der zentrale Ansatzpunkt der Inzidenzanalyse raumwirksamer Mittel ist die These, dass
die offentlichen Finanzstréme, die einer Region von auRerhalb zuflieRen, zu einer unter
Zielaspekten positiven Anderung ihrer Situation fiihren (Zimmermann 1981: 51 ff). Diese
Zielaspekte betreffen aus Sicht der Regionalpolitik in erster Linie die Erh6hung der Einkom-
men und die Schaffung von Arbeitsplatzen. Dies gilt insbesondere fiir Subventionen, die
das Unternehmer- bzw. Arbeitnehmereinkommen erhéhen oder fiir Wirtschaftsfordermit-
tel, die der Schaffung neuer Arbeitspldatze und dem Ausbau des regionalen Kapitalstocks
dienen. Parallel dazu fithren einzelne Ausgaben wie im Bereich der Verkehrspolitik oder von
Hochschule und Forschung zu einer verstarkten Leistungsabgabe aus erstellter Infrastruktur.

In der Gesamtschau tendieren diese Effekte dazu, die wirtschaftliche Aktivitat einer
Region auf ein hoheres Niveau zu bringen und ihre Stellung im gesamtwirtschaftlichen
Geflige der Regionen zu verbessern. In der Folgeperiode kann dies zu einem erhhten
Steueraufkommen und damit auch zu einer spateren Intensivierung der Ausgabenwirkun-
gen fiihren, die von den regionalen 6ffentlichen Budgets ausgehen.

Neben den o. g. regionalpolitischen Zielindikatoren werden durch die o6ffentlichen
Finanzstrome auch einzelne Wohlstandsindikatoren gesondert beeinflusst: Der Ausbau
der Verkehrsinfrastruktur erhoht die Erreichbarkeit einer Region und verbessert ihre grof3-
raumige Lage. Die Forderung des Offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) sichert den
Bewohnern einer Region eine umweltvertragliche Mobilitat und erhht tiber die Verringe-
rung mobilitatsbedingter Umweltkosten das allgemeine Wohlstandsniveau. Die Forderung
sozialer und kultureller Infrastrukturen sichert die allgemeine Daseinsvorsorge und fiihrt
in der Regel zu einer starkeren Inanspruchnahme solcher Einrichtungen.
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Die einzelnen offentlichen Finanzstréme sind hinsichtlich ihrer Raumrelevanz gemes-
sen an der gewollten oder ungewollten Beeinflussung regionalpolitischer Zielsetzungen
unterschiedlich einzuschitzen. So fihrt das von der Verkehrspolitik verfolgte Ziel einer
besseren Erreichbarkeit bestimmter Wirtschaftszentren aufgrund des gezielten Ausbaus
entsprechender Infrastrukturen in strukturschwachen Regionen und des Netzcharakters
grollraumiger Verkehrswege oftmals auch zu einer Verbesserung der Erreichbarkeit land-
licher oder strukturschwacher Regionen. Ebenso besteht bei der Agrarpolitik aufgrund
der regionalen Verteilung der Zielgruppe ein erheblicher Raumbezug auf der Zielebene.

Bei Fachpolitiken, die keine ausgleichspolitischen Zielsetzungen verfolgen, ist der
regionale Mitteleinsatz zundchst fachpolitisch zu bewerten. Hierzu zdhlen neben der
Forschungsférderung insbesondere Politikbereiche wie die Bildungs-, Wohnungs- und
Umweltpolitik. Auf der Zielebene ist deren Raumrelevanz verglichen mit der Agrar- oder
Verkehrspolitik zwar weniger deutlich, da eine regionale Komponente oftmals nur ein Teil-
aspektist. Auf der instrumentellen Ebene und den damit verbundenen Folgeeffekten wird
die Raumrelevanz jedoch bereits deutlicher. Auch weisen einzelne dieser Politikbereiche
verglichen mit der regionalen Strukturpolitik einen deutlich hoheren Mitteleinsatz auf, fir
den bedingt durch die fachpolitischen Zielsetzungen oft keine regionale Gleichverteilung
pragend ist. Die Raumrelevanz dieser Politikbereiche ist somit nicht infrage zu stellen. Ihre
Raumwirksamkeit ergibt sich daraus, dass durch sie raumliche Aktivitatsmuster in Wirtschaft
und Gesellschaft und damit Flachennutzungen und Landschaftsbilder verandert oder die
Wettbewerbssituation und raumliche Bedeutung von Stadten und Regionen im nationalen
Wirtschafts- und Siedlungsgefiige beeinflusst werden (BBR 2005: 285).

In diesem Kontext ist auch die aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundesagentur fiir
Arbeit zu sehen. Zum einen bestehen starke Uberschneidungen mit regionalpolitischen
Zielsetzungen. Zum anderen gehen von ihr aufgrund der instrumentellen Ausrichtung,
der regionalen Verteilung der Zielgruppe und des hohen Mittelvolumens wichtige raum-
strukturelle Effekte aus, die die verschiedenen raumwirksamen MalRnahmen des Bundes
insbesondere im Bereich der regionalen Strukturpolitik erganzen. Die Bundesmittel im
Bereich der Arbeitsmarktpolitik tragen neben einer Einkommensstabilisierung durch die
vielfaltigen MaBnahmen der Beruflichen Bildung zu einer gleichmaRigeren regionalen
Verteilung von Beschaftigungschancen bei. Sie bilden oft eine wichtige Briickenfunktion
beim Ubergang von der Arbeitslosigkeit in regulire Beschiftigung. Unter Wahrung seiner
Garantiefunktion leistet der Bund zudem Zuschisse an die Arbeitslosenversicherung.'

3.2 Raumwirksame Bundesmittel im Uberblick

Die Auswahl der betrachteten raumwirksamen Bundesmittel orientiert sich zum einen
an ihrem Mittelvolumen. Unter raumentwicklungspolitischen Aspekten stehen dabei
die Politikbereiche Hochschule und Forschung, Arbeitslosenhilfe, Wirtschaftsforderung.
Stadtentwicklung und Wohnen, Verkehrspolitik und Landwirtschaftspolitik im Fokus, da
sie die Entwicklung in den Teilrdumen Deutschlands unmittelbar beeinflussen. Neben dem
Mittelvolumen hangt dies insbesondere von der Fahigkeit der Regionen ab, entsprechende
Mittel zu absorbieren und in Entwicklungsimpulse umzusetzen. Die Ausstattung der

10 Seijt 2007 nur noch als zinsloses Darlehen.
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Regionen mit Potenzialfaktoren, die Fahigkeit zu regional abgestimmten Entwicklungs-
strategien und ein Mindestbesatz mit innovationsorientierten Unternehmen sind hierfir
von zentraler Bedeutung.

Fir die Auswahl der einzelnen Mittel war zum anderen natiirlich auch der Aspekt der
Datenverfligbarkeit relevant. So sollten kleinrdaumige Daten fiir einen langeren Zeitraum
ab 1996 bis zum aktuellen Rand vorliegen. Denn erst durch eine langerfristige Betrach-
tung wird die Aussagekraft der Ergebnisse zum regionalen Verteilungsmuster gesichert.

Die Finanzausgleichspolitik im engeren und weiteren Sinne bleibt wegen fehlender
kleinraumiger Daten auBen vor. Dies gilt tibrigens auch fiir den Bereich der Personal- und
Standortpolitik des Bundes, mit dem Einfluss auf regionale Entwicklungsprozesse ausge-
bt wird."" Ebenso kann der Bereich der militarischen Beschaffung, von dem ebenfalls
wichtige raumstrukturelle Effekte ausgehen, aufgrund fehlender Daten und statistischer
Geheimhaltung nicht in die Analyse einbezogen werden. Die aktive Arbeitsmarktpolitik
der Bundesagentur fiir Arbeit wird hingegen zusatzlich aufgenommen, da von ihr wich-
tige raumstrukturelle Effekte ausgehen und sich der Bund an ihrer Finanzierung beteiligt.

Der Bereich der Steuervergtinstigungen wird im Punkt 3.3 gesondert betrachtet, da
dessen regionalisierte Erfassung erst am Anfang steht und Daten fiir ausgewdhlte Steuer-
verglinstigungen nur flr einzelne Jahre ab 2001 vorliegen.

Anders als bei der Sozialversicherung ist eine Gegenlberstellung der einer Region
zuflieBenden o6ffentlichen Finanzstrome und den von ihr geleisteten Steuerzahlungen
zur Finanzierung dieser 6ffentlichen Finanzstrome im Sinne einer Budgetinzidenz nicht
leistbar. Analog zur Finanzierung der Sozialversicherung gilt wiederum die Annahme,
dass wirtschaftsstarke Regionen tiber ihr Steueraufkommen einen groReren Beitrag zur
Finanzierung der raumwirksamen Mittel leisten als strukturschwache Regionen.

Tabelle 3 dokumentiert die ausgewahlten raumwirksamen Bundesmittel. Sie decken mit
Ausnahme der Finanzausgleichspolitik und der militarischen Beschaffung alle zentralen
Handlungsbereiche des Bundes ab. Legt man den verschiedenen Darlehensprogrammen
einen einheitlichen Subventionswert von 4% zu Grunde, so reprasentieren die ausgewahl-
ten Programme fiir den hier betrachteten Zeitraum 1996-2006 raumwirksame Mittel in
Hohe von rund 555 Mrd. €.

" Die raumliche Verteilung der Bundesbeschiftigten ist einerseits stark an dem Standort der Bundesregie-
rung orientiert, andererseits aber auch dezentral Gber das Bundesgebiet verstreut. Die Verteilung wird dabei
wesentlich durch vier Ressorts gepragt. Ausfiihrlich hierzu BBR 2005: 300.
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Tab. 3: Bedeutung und Struktur raumwirksamer Mittel

Raumwirksame Mittel Zeitraum 1996 -2006
in Mrd. Euro in % in Euro/EW
Hochschule und Forschung 50,7 9,1 616
Projektforderung 28,9 5,2 352
Hochschule 12,3 2,2 149
Ausbildungshilfen 9,3 1,7 113
Innovationsférderung Darlehen 0,2 0,0 3
Arbeitslosenhilfe/ALGIl/Sozialgeld 179,6 32,3 2.182
Wirtschaftsforderung 54,2 9,8 659
Sektorhilfen 38,1 6,9 463
Einzelbetriebliche Regionalférderung 11,7 2,1 142
Mittelstandsforderung 2,6 0,5 31
Existenzgriindungsforderung 0,6 0,1 7
Umweltférderung 1,3 0,2 15
Stadtentwicklung und Wohnen 32,5 5,8 394
GVFG 19,7 3,6 240
Stadtebauforderung 4,5 0,8 55
Infrastrukturférderung GRW 43 0,8 52
Forderung Wohnen (Darlehen) 2,9 0,5 36
Infrastrukturforderung (Darlehen) 1,0 0,2 13
Verkehrspolitik 82,2 14,8 998
Regionalisierungsgesetz 71,1 12,8 864
Bundesfernstralen (2003/2004) 9,7 1,7 118
Bundeswasserstrallen (2003/2004) 1,4 0,3 16
Landwirtschaftspolitik 64,7 11,6 786
GAP EAGFL 55,6 9,2 676
GA Agrarstruktur 9,0 1,5 110
Arbeitsmarktpolitik der BA 91,5 16,5 1.112
ABM/SAM/BSI 34,2 6,2 415
Unterhaltsgeld/Eingliederung (nur bis 2003) 32,9 59 399
Berufliche Bildung (nur bis 2003) 24,5 4,4 297
Insgesamt 555,3 100,0 6.747

Quelle: Datenbank raumwirksame Mittel des BBR

Die Ausgaben des Bundes flr Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld Il machen fast ein
Drittel der hier erfassten raumwirksamen Mittel aus. Je Einwohner wurden im gesamtdeut-
schen Durchschnitt an diesen Leistungen rund 2.182 € gewahrt. Mit 1.112 € je Einwohner
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sind dann die Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu nennen. Im Rahmen der
Agrarpolitik wurden seit Mitte der 90er Jahre 786 € je Einwohner aufgewendet. Hierin
enthalten sind die Zahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik (EAGFL), wahrend
der Bereich der landwirtschaftlichen Sozialpolitik aufgrund fehlender regionaler Daten mit
rund 41 Mrd. € auBBen vor bleibt. Unter dessen Berticksichtigung wiirden die Ausgaben
der Agrarpolitik auf fast 1.170 € je Einwohner steigen. Der Bereich der grofRraumigen
Verkehrspolitik folgt mit 998 € je Einwohner, wobei allerdings regionalisierte Ausgaben
ftir Bundesfern- und BundeswasserstralRen nur fiir die Jahre 2003 und 2004 vorliegen.
Wiirde man die Ausgaben der ibrigen Jahre miterfassen, so wiirde dieser Bereich mit
einer Ausgabenrelation von 1.568 € je Einwohner an zweiter Stelle stehen.

Auf den Bereich Wirtschaftsforderung entfallen je Einwohner 659 €. Dabei schlagen die
sektoral ausgerichteten Hilfen fir Steinkohle, Werften sowie Kiisten- und Seeschifffahrt
mit 463 € je Einwohner (abs. 38,1 Mrd. €) am starksten zu Buche. Diese Hilfen besitzen
Uberwiegend den Charakter von Erhaltungssubventionen und kommen aufgrund der
regionalen Konzentration der beglinstigten Branchen wenigen Regionen zugute. Fir
die einzelbetriebliche Regionalférderung in den Fordergebieten der GRW™ wurden mit
rund 12 Mrd. € deutlich weniger Mittel aufgewendet. Noch weniger Mittel entfallen auf
die flichendeckend angebotene Mittelstands- und Existenzgriindungsférderung, die Giber
die verschiedenen Darlehensprogramme der KfW-Bankengruppe abgewickelt werden.

Die Ausgaben fiir Hochschule und Forschung, denen im Allgemeinen eine besondere
Bedeutung fiir regionale Entwicklungsprozesse zugeschrieben wird, machen rund 8,4 %
der hier erfassten raumwirksamen Mittel aus. Im Zeitraum 1996-2006 wurden vom Bund
fir Forschung und Hochschule je Einwohner 616 € ausgegeben. Innerhalb des Ausgaben-
bereichs Hochschule und Forschung entfallen mit rund 29 Mrd. € die meisten Mittel auf
die direkte und indirekte Projektférderung.

Die offentlichen und privaten Investitionen im Bereich Stadtentwicklung und Wohnen
stellen zentrale makrookonomische GrofRen im gesamtwirtschaftlichen Investitionszyklus
dar. Auch gilt Infrastruktur als eine notwendige Bedingung fiir regionale Entwicklungspro-
zesse. Lebenswerte Stadte als Wohnstandort und funktionsfahige Arbeitsmarktzentren
sind eine wichtige Grundlage fiir 6konomisches Wachstum. Im Zeitraum 1996-2006
wurden je Einwohner insgesamt 394 € an Bundesmitteln fiir Stadtentwicklung und Wohnen
ausgegeben. Darin nicht enthalten sind die Mittel im Rahmen der sozialen Wohnraum-
forderung in Hohe von rund 10 Mrd. €. Am starksten schlagen die Ausgaben nach dem
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) mit 240 € je Einwohner zu Buche. Es folgen
Stadtebauférderung und Infrastrukturforderung der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW), deren Mittel ex-ante auf die Lander verteilt
werden. Seitens der Lander besteht ein Gestaltungsspielraum auf die regionale Verteilung
der Mittel (Zarth 2003: 341). Die regionale Verteilung der flichendeckend angebotenen
Darlehensprogramme der KfW-Bankengruppe zur Férderung kommunaler Infrastruktur
folgt hingegen unmittelbar der regionalen Verteilung der Antragsteller.

2 Das aktuelle Fordergebiet der GRW umfasst derzeit ohne die D-Fordergebiete 28,14 % der bundesdeut-
schen Bevolkerung.
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Die Abbildung 4 dokumentiert die Inanspruchnahme raumwirksamer Mittel insgesamt
differenziert nach Raumordnungsregionen. Aufgrund des konzentrierten Mitteleinsatzes
im Zuge des Aufbaus Ost und der dortigen arbeitsmarktpolitischen Probleme besteht
erwartungsgemal ein groSraumiges Ost-West-Gefille. Die Spanne der gesamtdeutschen
Regionalwerte reicht von rund 3.400 € flr die Region Stuttgart bis zu rund 19.000 € je Ein-
wohner fur die Regionen Emscher-Lippe und Mecklenburgische Seenplatte. Die regionale
Streuung gemessen am Variationskoeffizienten betragt rund 59 %.

Abb. 4: Regionale Inanspruchnahme raumwirksamer Mittel in €/Ew.1996-2006
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Datenbasis: Datenbank Raumwirksame Mittel des BBR
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BKG, BBR Raumordnungsregionen, 31.12.2006

3.3 Regionale Inzidenz raumwirksamer Mittel nach Geber- und Empfinger-
regionen

Die Abbildung 5 verdeutlicht die Inanspruchnahme raumwirksamer Mittel differenziert
nach Geber- und Empfangerregionen sowie nach Politikbereichen. Zwar weisen die
Empfangerregionen 3. Ordnung aufgrund des konzentrierten Mitteleinsatzes im Zuge des
Aufbaus Ost und ihrer nach wie vor besonderen arbeitsmarktpolitischen Probleme mit rund
13.000 € je Einwohner den hochsten und die Geberregionen 1. Ordnung aufgrund ihrer
Strukturstarke mit rund 4.700 € je Einwohner den geringsten Mitteleinsatz auf. Allerdings
partizipieren die Geberregionen 2. und Empfangerregionen 1. Ordnung in etwa vergleich-
barer Intensitat an den raumwirksamen Mitteln. Die Empfangerregionen 2. Ordnung
Uberschreiten mit rund 10.400 € je Einwohner deren Niveau von rund 6.000 € deutlich.
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Neben diesen Niveauunterschieden bestehen zwischen den Typen von Geber-und
Empfangerregionen und nach Politikbereichen zum Teil deutliche Unterschiede. So ist der
sehr hohe Wert der Empfangerregionen 3. Ordnung bei der groSrdumigen Verkehrspolitik
durch den BundesfernstraBenbau bedingt. Dieser Regionstyp partizipiert aufgrund seiner
arbeitsmarktpolitischen Probleme mit rund 4.100 € je Einwohner iberdurchschnittlich an
den Mitteln des Bundes fiir Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld II. Dies gilt auch fiir die
westdeutschen Empfangerregionen 2. Ordnung mit rund 2.800 € je Einwohner. Obwohl
die Gibrigen Regionstypen im Gruppendurchschnitt einen deutlich niedrigeren Mitteleinsatz
erreichen, sind diese jedoch zum Teil auch stark vom Problem der Langzeitarbeitslosigkeit
betroffen. Dies gilt insbesondere fiir Regionen wie Bremen, Hamburg, Duisburg/Essen,
Bochum/Hagen, Braunschweig und Koln.

Abb. 5: Raumwirksame Mittel in €/Ew. nach Politikbereichen und Geber- und Empfanger-
regionen 1996-2006

Empfangerregionen 3. Ordnung
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Quelle: Datenbank Wirtschaftsférderung
Raumwirksame Mittel des BBR einschl. Sektorhilfen

Die Ergebnisse im Bereich Wirtschaftsférderung werden durch zwei Besonderheiten
gepragt: Zum einen durch die einzelbetriebliche Regionalférderung im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftstruktur”, zu deren For-
dergebiet die Empfangerregionen 3. Ordnung in Ganze zahlen. Zum zweiten durch den
konzentrierten Einsatz sektoral gezielter Hilfen in einzelnen westdeutschen Geber- und
Empfangerregionen. Da die Sektorhilfen fiir Werften, Steinkohle und See- und Kiisten-
schifffahrt von ihrem Finanzvolumen bedeutend umfangreicher sind als die Mittel fir
Regionalforderung, weisen die Empfanger- und Geberregionen 2. Ordnung, in denen
u.a. die Standorte der Steinkohleférderung liegen, einen hoheren Einsatz raumwirksamer
Mittel auf. Bei den westdeutschen Empfangerregionen kommt noch hinzu, dass einzelne
Gebiete in den letzten Jahren zum Fordergebiet der Gemeinschaftsaufgabe zahlten.
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Ein dhnliches Bild wie bei der grofraumigen Verkehrspolitik ist fiir den Bereich Stadtent-
wicklung und Wohnen erkennbar (Abbildung 6), wo der konzentrierte Mitteleinsatz der
Stadtebauforderung und der Infrastrukturforderung der GRW zugunsten der Empfangerre-
gionen 3. Ordnung zu Buche schlagt. Auch partizipiert dieser Typ tberdurchschnittlich an
der Wohnraumforderung durch Darlehen. Ansonsten bestehen keine grolRen Unterschiede
zwischen den Geber- und Empfangerregionen hinsichtlich des Einsatzes raumwirksamer
Mittel zur Forderung von Stadtentwicklung und Wohnen. Die Spanne der Werte reicht
von 304 € fur die Geberregionen 1. Ordnung bis 332 € je Einwohner fir die Empfanger-
regionen 2. Ordnung.

Abb. 6: Raumwirksame Mittel , Stadtentwicklung und Wohnen” in €/Ew. nach Geber-und
Empfangerregionen 1996-2006
Empfangerregionen 3. Ordnung
Empfangerregionen 2. Ordnung
Empfangerregionen 1. Ordnung
Geberregionen 2. Ordnung

Geberregionen 1. Ordnung
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Im Bereich Forschung und Hochschule (Abbildung 7) fallt zundchst auf, dass neben den
Geberregionen auch die Empfangerregionen 3. Ordnung tiberdurchschnittlich am Einsatz
raumwirksamer Mittel partizipieren. Neben der Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau, die
sich erwartungsgemal’ auf die Hochschulregionen konzentriert, ist dies auf die Mittel fir
direkte Projektforderung zurtickzufiihren. Deren Einsatz streut mit einem Variationskoef-
fizienten von rund 130 % regional zwar starker als bei der Gemeinschaftsaufgabe Hoch-
schulbau (Vk=92 %). Dennoch ist bemerkenswert, dass sich die direkte Projektférderung in
den Empfingerregionen 3. Ordnung nicht nur auf wenige bekannte forschungsorientierte
Regionen wie Oberes Elbtal/Osterzgebirge oder Mittelthiiringen konzentriert. Immerhin
weisen zehn der insgesamt 23 Regionen dieses Typs einen hoheren Mitteleinsatz als der
Durchschnitt der westdeutschen Empfangerregionen auf.
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Die Innovationsférderung fir kleine und mittlere Unternehmen tGber Darlehen wird zwar
flaichendeckend angeboten, streut aber hinsichtlich der Inanspruchnahme regional sehr
stark. Aufgrund ihrer instrumentellen Ausgestaltung bindet sie im Vergleich zur Projekt-
forderung deutlich weniger Mittel. In erster Linie kommt sie den Geberregionen zugute.
Bedingt ist dies durch die stark Gberdurchschnittliche Inanspruchnahme stiddeutscher
Regionen mit einer hohen Konzentration forschungsorientierter und mittelstandischer
Unternehmen.

Abb. 7: Raumwirksame Mittel ,Forschung und Hochschule” in €/Ew. nach Geber- und
Empfangerregionen 1996-2006
Empfangerregionen 3. Ordnung
Empfangerregionen 2. Ordnung
Empfangerregionen 1. Ordnung
Geberregionen 2. Ordnung
Geberregionen 1. Ordnung
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Bei der aktiven Arbeitsmarktpolitik (Abbildung 8) besteht erwartungsgemal’ ein Gefalle
zugunsten der Empfangerregionen, was durch den arbeitsmarktpolitisch orientierten
Verteilungsschlissel fir die Mittel sowie durch den entsprechend den regionalen Arbeits-
marktdisparitaten regional konzentrierten Einsatz von Arbeitsbeschaffungs- und Struk-
turanpassungsmalinahmen bedingtist. Bei den Empfangerregionen 3. Ordnung schlagen
zusatzlich tberdurchschnittlich hohe Ausgaben fiir Unterhaltsgeld (Lohnersatzleistungen
bei Weiterbildung) zu Buche. Mit Ausnahme einzelner Regionen' streuen die Ausgaben
fur Berufliche Bildung zwischen und innerhalb der Geber- und Empfangerregionen weniger
stark. Zusammen mit dem Unterhaltsgeld bilden die Ausgaben fiir Berufliche Bildung den
Uberwiegenden Einsatz der aktiven Arbeitsmarktpolitik in den Geberregionen ab.

3 Zu nennen sind hier neben Oberfranken-Ost (2.233 €/Ew.) v.a. die Regionen Landshut, Paderborn, Main-
Rhon, Oberland, Donau-lller, Liineburg sowie Oderland-Spree und Altmarkt. Von 1996 bis 2004 wurden dort
von der BA fiir Zwecke der beruflichen Bildung mehr als 1.000 € je Einwohner aufgewendet.
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Auch wenn die hier gewahlte Aggregatbetrachtung auf Grundlage von Raumordnungs-
regionen zu einer gewissen Nivellierung fiihrt, ist das in der politischen und wissenschaft-
lichen Diskussion hdufig vorgebrachte Argument von der flichendeckenden Giellkannen-
forderung in seiner allgemeinen Form nicht haltbar. Die Hohe der Variationskoeffizienten
einzelner Mittel lasst bereits auf Ebene der Raumordnungsregionen eine Streuung des
Mitteleinsatzes erkennen (s. Tab. 4). Dies gilt insbesondere fiir den Bereich Hochschule
und Forschung und fiir MalBnahmen, die an bestimmten Standortvoraussetzungen ankniip-
fen oder deren Zielgruppe regional stark ungleich verteilt ist. Demgegeniiber weisen
flichendeckend angebotene Darlehensprogramme zur Mittelstands- und Existenzgriin-
dungsforderung oder zur Forderung des Wohnens eine geringe regionale Streuung auf.

Abb. 8: Raumwirksame Mittel ,aktive Arbeitsmarktpolitik der BA” in €/Ew. nach Geber-
und Empfangerregionen 1996-2003
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Mit Blick auf die strukturellen Besonderheiten der neuen Lander und den Aufbau Ost ist
zudem eine differenzierte Betrachtung zwischen West- und Ostdeutschland angebracht.
Allein auf Ebene der Raumordnungsregionen reicht die Spanne des Mitteleinsatzes der
einzelbetrieblichen Regionalférderung in Ostdeutschland von 438 € fiir Oderland-Spree
bis zu 1.215 € je Einwohner fiir die Region Altmark. Betrachtet man die regionale Vertei-
lung im kleinraumigen Malsstab auf Ebene der Arbeitsmarktregionen, so wird der regional
konzentrierte Mitteleinsatz noch deutlicher. Die Spanne der Regionalwerte reicht von
rund 2.900 € fiir Halle/Saale bis zu 276 € je Einwohner fir Grimma. Die regionale Streu-
ung ist mit einem Variationskoeffizienten von rund 73 % fast dreimal so hoch wie bei der
Stadtebauférderung.
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Tab. 4: Regionale Streuung ausgewahlter raumwirksamer Mittel

Raumwirksame Mittel Westdeutschland Ostdeutschland
Variationskoeffizient in %
GA Hochschulbau 99,2 71,0
Direkte Projektforderung 156,1 69,0
Indirekte Projektférderung 317,6 96,7
Innovationsférderung Darlehen 117,8 67,8
Eingliederungszuschisse 27,5 24,6
Unterhaltsgeld 20,1 19,5
Berufliche Bildung 27,9 25,7
ABM/SAM/BSI 63,8 31,6
GA Gewerbliche Wirtschaft X 39,0
GA Infrastrukturforderung X 36,6
Mittelstandsforderung 36,6 26,1
Umweltférderung 105,9 78,3
Kommunale Infrastruktur Darlehen 76,4 40,0
Stadtebauférderung 36,7 17,3
Forderung Wohnen Darlehen 22,8 24,1

Quelle: Eigene Berechnungen auf Ebene der Raumordnungsregionen nach Datenbank raumwirksame Mittel des BBR

3.4 Regionale Inzidenz von Steuervergiinstigungen nach Geber- und
Empfangerregionen

Die regionale Inzidenz ausgewabhlter Steuervergtinstigungen dokumentiert Abbildung 9.
Danach streuen die sonstigen personenbezogenen Verglinstigungen wie Arbeitnehmer-
sparzulage, Freibetrag flir VerauRerungsgewinne und Steuerbefreiung der Zuschlage fir
Nachtarbeit u. a. regional am geringsten, gleichwohl besteht ein leichtes Gefalle von den
Geber- zu den Empfingerregionen.

Die Umsatzsteuerermaligungen fiir Personenbeforderung sowie fiir kulturelle und
unterhaltende Leistungen streuen regional viel starker und kommen insbesondere den hoch
verdichteten Agglomerationsraumen aufgrund ihrer Bevolkerungsdichte und Konzentra-
tion an entsprechenden Dienstleistungen zugute. Beispiele hierfir sind insbesondere die
Regionen Rhein-Main, Hamburg, Bremen und Berlin. An der UmsatzsteuerermaRigung fiir
Kultur partizipieren erwartungsgemaf Agglomerationsraume, die eine hohe Konzentration
von Kulturangeboten sowie Unternehmen aus dem Bereich der Medien aufweisen. An
erster Stelle ist die Region Miinchen zu nennen, gefolgt von Hamburg, Schleswig-Holstein-
Ost, Koln und Berlin.
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An den Investitionszulagen partizipieren die Empfangerregionen 3. Ordnung flachen-
deckend auf einem hohen Niveau.'* Bei einem Gruppenmittelwert von 57 € je Einwohner
reicht die Spanne der Regionalwerte von 25 € fiir die Region Mittleres Mecklenburg/
Rostock bis 82 € je Einwohner flir Halle/Saale. Die regionale Streuung ist gemessen am
Variationskoeffizient von rund 28 % sehr gering.

Abb. 9: Steuervergiinstigungen (bzw. Umséatze) in €/Ew. nach Geber- und Empfinger-
regionen
Empfangerregionen 3. Ordnung
Empféangerregionen 2. Ordnung
Empféngerregionen 1. Ordnung

Geberregionen 2. Ordnung
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Auch wenn die Entfernungspauschale im gesamtdeutschen MaRstab regional nur
schwach streut und zwischen den Geber- und Empfangerregionen im Gruppenmittel
keine grolRen Unterschiede bestehen, fallen dennoch einige regionale Besonderheiten
auf (Abbildung 10). Diese Besonderheiten sind geprdgt vom Zuschnitt einzelner Raum-
ordnungsregionen (z.B. Hamburg, Berlin, Bremen) sowie von der Siedlungsstruktur und
den Einzugsbereichen gesamtwirtschaftlich bedeutsamer Agglomerationsraume mit einer
hohen Arbeitsplatzkonzentration. Mit mehr als 450 € je Einwohner weisen die hochsten
Werte die Regionen Hamburg-Umland-Siid, Schleswig-Holstein Siid, Havelland-Flaming,
Westmecklenburg und Oderland-Spree auf. Hier liegt ein breites Band betroffener Regi-
onen, das von Brandenburg bis nach Schleswig-Holstein reicht. Des Weiteren fallen Regi-
onen im Einzugsbereich von Rhein-Main oder Miinchen sowie einzelne landliche oder
verdichtete Regionen heraus, deren vorwiegend industriell gepragte Arbeitsmarktzentren
einen Einzugsbereich weit in ihr Umland haben (z.B. Landshut, Ingolstadt, Regensburg). Fiir

4 Bei der Investitionszulage konnte aus datentechnischen Griinden nicht nach den einzelnen Fordertatbe-
standen wie fiir Ausriistungen oder fiir die Modernisierung und Sanierung von Mietwohnungen differenziert
werden.
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deren Betroffenheit ist oftmals nicht nur ein hoher Anteil von Fernpendlern entscheidend,
sondern auch eine dezentrale Siedlungsstruktur mit einem kleinrdumigen Auseinander-
fallen von Arbeitsplatz und Wohnort.

Abb. 10: Entfernungspauschale in €/Ew. 2001
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4 Abschlieende Bemerkungen

Bei der Interpretation der Ergebnisse ist zu beachten, dass die Unterschiede in der regi-
onalen Inzidenz der Sozialversicherung und der raumwirksamen Mittel innerhalb der
Geber-und Empfangertypen zum Teil bedeutend sind. Eine Analyse fiir einzelne Regionen
ist aufgrund des vorhandenen Datenmaterials inhaltlich differenziert moglich und wiirde
ein noch genaueres Bild von der regionalen Inzidenz 6ffentlicher Finanzstrome zeichnen.
Dies hatte jedoch den hier zur Verfligung stehenden Rahmen gesprengt. Die Erarbeitung
inhaltlich differenzierter regionaler ,Forderprofile” sollte jedoch integraler Bestandteil
regionaler Starken-Schwachen-Analysen sein und dartiber informieren, ob Umfang und
Struktur des Mittelzuflusses in Einklang mit den regionalen Entwicklungsmaoglichkeiten
und -engpdssen stehen.

Gleichwohl lassen die Ergebnisse wichtige Schlussfolgerungen zu. Im Beitrag wurde
zunachst die Bedeutung der Sozialversicherung zur Absicherung der Daseinsvorsorge
in allen Regionen deutlich. Die Finanztransfers implizieren nicht nur einen Effekt auf der
nachsorgenden Ebene. Aufgrund der von ihnen ausgeldsten Nachfrageeffekte leisten
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sie zumindest einen Beitrag zur Stabilisierung der regionalen Entwicklung, auch wenn
ihre Impulse fir selbsttragende Wachstumsprozesse verglichen mit MalBnahmen der
Wirtschafts- oder Forschungsforderung sehr begrenzt sind. Die Finanzierung des Umver-
teilungsvolumens konzentriert sich auf die wirtschaftsstarken Agglomerationsraume. Im
Zuge der giinstigen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung der letzten Jahre ist das Niveau
des Umverteilungsvermogens zwar zurtickgegangen. Die regionale Struktur der Transfers
hat sich jedoch nicht wesentlich verandert, wobei jedoch im Vergleich 2005 zu 2003
mehr Regionen von den Geber- zu den Empfangerregionen als umgekehrt gewechselt
sind. Vor dem Hintergrund ricklaufiger Beitragseinnahmen in der Arbeitslosenversiche-
rung belegt dies eindrucksvoll die Notwendigkeit, dass die Geberregionen auch kiinftig
entsprechend ihrer gesamtwirtschaftlichen Bedeutung und ihrer Entwicklungsprobleme
eine Unterstltzung erfahren.

Die Geberregionen der Sozialversicherung partizipieren aufgrund ihrer Strukturstarke
insgesamt deutlich schwéacher an den raumwirksamen Mitteln. Dies gilt insbesondere fiir
diejenigen Mittel, die zum Ausgleich regionaler Strukturprobleme und zur Bewiltigung
arbeitsmarktpolitischer Herausforderungen gewahrt werden. Zu nennen sind hier die
regionale Strukturpolitik und die aktive Arbeitsmarktpolitik in Form von Arbeitsbeschaf-
fungs- und StrukturanpassungsmaBnahmen sowie Unterhaltsgeld (Lohnersatzleistungen
bei Weiterbildung). Diese Regionen tragen dennoch entscheidend zum wirtschaftlichen
Wachstum, sei es in Form von Wertschopfung oder Erwerbstéatigkeit, bei. Dies gilt auch fir
einzelne Empfangerregionen, und interessanterweise nicht nur fiir westdeutsche, sondern
auch fir ostdeutsche Regionen. Beispiele fiir solche ,,ostdeutschen Wachstumsregionen”
sind Oberes Elbtal/Osterzgebirge, Havelland-Flaming sowie Mittel- und Stidthiringen.

Der hohe Wachstumsbeitrag der Geberregionen ldsst sich durch ihre bessere Aus-
stattung mit Potenzialfaktoren erklaren. Denkbar ist zudem, dass viele Geberregionen
im Vergleich zu den Empfangerregionen lber ein hoheres technologisches Niveau der
Produktion verfligen, das ihnen ein starkeres Wirtschaftswachstum ermoglicht (Heim-
pold, Franz 2006: 329). AufSerdem ist zu vermuten, dass einzelne raumwirksame Mittel
wie z.B. aus dem Bereich Hochschule und Forschung in den Geberregionen aufgrund
von Agglomerationsvorteilen und einer h6heren Ausstattung mit innovationsorientierten
Unternehmen auf einen ,fruchtbaren Boden” fallen und die ohnehin starke Wirtschaftskraft
dieser Regionen weiter starken.

AuBerdem profitieren die Geberregionen direkt und indirekt vom Einsatz raumwirksamer
Mittel in den Empfangerregionen: Vom Ausbau der Infrastruktur und der Investitionsforde-
rung profitieren sie in der Erstellungsphase liber Vorleistungsverflechtungen unmittelbar.
Erhohen sich im Zuge der anschlieBenden Nutzungsphase wirtschaftliche Aktivitat und
Steuerkraft der Empfangerregionen, so bedeutet dies fiir die Geberregionen weniger
Ausgleichszahlungen, da sich die Position der Empfingerregionen im Finanzausgleich
verbessert. Ein anderes Beispiel ist der Ausbau der grofRraumigen Verkehrsinfrastruktur
in strukturschwachen Regionen, der iber Netzeffekte indirekt die Erreichbarkeit der
Geberregionen verbessert. Gleichwohl niitzen diese positiven Erreichbarkeitseffekte
wenig, wenn den Geberregionen die Mittel fehlen, um bestehende Verkehrsengpdsse
und Infrastrukturdefizite vor Ort zu beseitigen.
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Bei der Interpretation der regionalen Verteilungsmuster sind neben der fachpolitischen
Zielsetzung der einzelnen Politikbereiche weitere Aspekte zu beachten. Denn bei vielen
MaRnahmen erfolgt die Mittelverteilung antragsgesteuert und wird somit durch die Vertei-
lung potenzieller Antragsteller im Raum gepragt. Besonders deutlich ist dies im Bereich der
Forschungs- und Innovationsforderung, die aufgrund der regional ungleichen Verteilung
von Unternehmen, die Forschung und Entwicklung betreiben, sehr stark streut.

Der Aspekt ,der Antragssteuerung” gilt tibrigens auch fiir raumwirksame Mittel, die
in raumlich abgegrenzten Fordergebieten eingesetzt oder nach bestimmten Verteilungs-
schliisseln auf die Lander verteilt werden. So macht die GRW mit ihrer einzelbetrieblichen
Investitionsforderung innerhalb der Fordergebiete nur ein Angebot. Ob und in welchem
Umfange dieses Angebot von privaten Investoren angenommen wird, hdangt von deren
Investitionsplanen und Standortentscheidungen ab. Empirisch ist es belegt, dass staatliche
Fordermittel hierbei nicht das alleinige Entscheidungskriterium sind, sondern dass Agglo-
merationsvorteile, die Ausstattung mit Infrastruktur und das Angebot an qualifizierten
Arbeitskraften je nach den Praferenzen der privaten Investoren ebenfalls eine wichtige
Rolle spielen.

Bei einzelnen Politikfeldern wie z.B. Hochschulbau oder grollraumiger Verkehrsinfra-
struktur wird die aktuelle und kiinftige regionale Verteilung des Mitteleinsatzes in einem
erheblichen Male durch die vorgegebene Siedlungsstruktur und politische Standortent-
scheidungen der Vergangenheit gepragt. Die regionale Standortstruktur der Hochschulen
ist historisch gewachsen und abgesehen von einzelnen wenigen Neu- oder Ausgriin-
dungen weitgehend abgeschlossen. Die Mittel im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
Hochschulbau oder fiir Bafog konnen nur in Regionen flieBen, die auch Standort von
Hochschulen sind.

Die regionalen Unterschiede in der Inanspruchnahme einzelner raumwirksamer Mittel
lassen das Argument einer flichendeckenden GieRkannenforderung in seiner allgemeinen
Form als nicht haltbar erscheinen. Dies giltinsbesondere fiir den Bereich Hochschule und
Forschung sowie fiir Mallnahmen, die an bestimmten Standortvoraussetzungen ankniipfen
oder deren Zielgruppe regional ungleich verteilt ist. Auch das regionale Verteilungsmuster
der einzelbetrieblichen Regionalférderung steht weniger fiir eine flichendeckende Giel3-
kannenforderung, sondern eher fiir eine an den Standortpraferenzen privater Investoren
ausgerichtete Konzentration. Starker flichendeckend orientierte MalRnahmen (z. B. Mit-
telstandsforderung) schlagen von ihrem Mittelvolumen her deutlich geringer zu Buche
und mussen aufgrund ihrer fachpolitischen Ausrichtung nicht zwangslaufig dem Gebot
einer regionalen Konzentration folgen. Dies gilt auch fir Infrastrukturmittel, die ein wie
auch immer politisch festgelegtes Mindestangebot an regionaler Daseinsvorsorge sichern.

Die in der jiingsten Vergangenheit erhobene Forderung nach einem regional kon-
zentrierten Mitteleinsatz oder einer gezielten Umorientierung verschiedener Mittel auf
Cluster erscheint aufgrund der Notwendigkeit eines effizienten Mitteleinsatzes zunachst
einleuchtend. Allerdings zeigen unsere Ergebnisse, dass das pauschale Argument einer
flachendeckenden Giellkannenforderung nicht zutrifft. Eine Analyse fiir einzelne Regionen
wiirde verdeutlichen, dass der Einsatz raumwirksamer Mittel in der Regel nicht losgelost
von der funktionsraumlichen Spezialisierung und gesamtwirtschaftlichen Bedeutung der
einzelnen Regionen erfolgt.
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Beziiglich der Ausgestaltung der Standortbedingungen vor Ort entscheiden dann
letztlich der Marktmechanismus und das Investitionsverhalten privater Investoren dartiber,
ob diese staatlich gesetzten Anreize zur Herausbildung von Clustern fiihren. Auch bilden
sich Cluster in der Regel nicht kurzfristig heraus, sondern tiber einen langeren Zeitraum,
wobei die regionale Vorleistungsnachfrage groBerer Unternehmen oft den Nahrboden
darstellt. Dabei ist das Vorliegen von Clustern nicht zwangslaufig ein Garant fiir eine gute
Regionalentwicklung (Alecke, Untiedt 2006: 520).

Schliellich gilt es, bei allen Diskussionen tiber eine mogliche oder politisch angestrebte
Umverteilung raumwirksamer Mittel die Absorptionsfahigkeit von Regionen zu beachten.
Dieses Argument trifft sowohl flr strukturschwache als auch fiir strukturstarke Regionen
zu und sollte fiir die Politik bei der Konzipierung von Verteilungsschlisseln fir 6ffentliche
Finanzstrome handlungsleitend sein. Diese Vorgabe gilt es auch zu beachten, wenn es
darum geht, primar ,fachpolitisch ausgerichtete” Finanzstrome starker als bisher mit einer
ausgleichsorientierten Komponente zu versehen oder bestehende Férderprogramme an
neue Herausforderungen im Zuge des demografischen Wandels anzupassen.

Die Autoren vertreten in dem Beitrag ihre personliche Meinung.
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