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1. Einleitung

Wirtschaftswissenschaftliche Erkenntnisse haben in der offentlichen Verwaltung
derzeit Konjunktur. Der Ausléser hierflr ist die weitverbreitete Notlage offentlicher
Haushalte. Unter den zur Sanierung diskutierten Konzepten und Instrumenten finden
sich vorrangig Themen der Ooffentlichen Betriebswirtschaftslehre und aus der
Privatwirtschaft GUbertragene Managementkonzeptionen. "Neue Steuerungsmodelle”
sollen die offentliche Verwaltung wirtschaftlicher gestalten und mittelfristig die
Liquiditatskrise beheben. Geringeres offentliches Interesse geniel3t demgegeniber
derzeit der Beitrag, den die Volkswirtschaftslehre zur Losung offentlicher Probleme
leisten kann. Angesichts anhaltender Massenarbeitslosigkeit wirken staatliche
Akteure ratlos, Wirtschaftsforderung wird als Thema spezialisierter Praktiker
angesehen, die Einnahmenseite staatlicher Haushalte ist anscheinend ausgereizt.
Weder Kreditausweitung noch Steigerung von staatlichen Abgaben ist in der
Offentlichkeit ohne Gesichtsverlust zu vertreten. Volkswirtschaftliche Themen werden
in der Aus- und Fortbildung des 6ffentlichen Dienstes daher von vielen Kollegen und
Praktikern als ein Randfach gesehen, mit dem allgemeinbildende Defizite der Schule
ausgeglichen werden sollen. Das Ziel besteht dann darin, die wesentlichen
Grundbegriffe zu vermitteln und ein gewisses Mal} theoretischer Kenntnisse, die zum
Verstandnis wirtschaftlicher Informationen in den Medien erforderlich scheinen, auch
den Verwaltungsmitarbeitern nahezubringen.

Mit diesem Skript zur Kommunalokonomie wird ein anderer Ansatz verfolgt.

1. Die wirtschaftliche Gestaltung der offentlichen Verwaltung hat nicht nur die
Dimension, innerbetriebliche Strukturen, Ablaufe und Leistungserbringungs-
prozesse zu optimieren. Offentliche Einrichtungen haben zugleich eine
gesellschaftliche  Steuerungsfunktion. Diese erfordern den Blick auf
aulerbetriebliche wirtschaftliche Wirkungen.

2. Volkswirtschaftliches Wissen ist fur Beschaftigte auf allen Ebenen der 6ffentlichen
Verwaltung unmittelbar handlungsrelevant. Nicht nur in Spezialfunktionen, z.B. der
Wirtschaftsforderung oder in der Kammerei, sondern auch in klassischen
Verwaltungsbereichen mit hohem Personalbedarf von der Ordnungsverwaltung bis
zu den sozialen Diensten vermag volkswirtschaftliches Wissen strategisches
Handeln zwischen vorbeugender Aktivitat und nachsorgendem Gesetzesvollzug
ebenso zu verbessern, wie es Hilfen bei der Ermessensausubung bietet.

3. Neue Steuerung nach LeistungsgrofRen erfordert in der 6ffentlichen Verwaltung die
Orientierung an gesellschaftlichen Zielen. Im Gegensatz zur
Betriebswirtschaftslehre  des  privaten  Sektors mit relativ  einfachen
Quantifizierungsmaglichkeiten fir Vermogens-, Erfolgs- oder Liquiditatsziele sind
gesellschaftliche Ziele mehrdimensional, schwierig zu messen und bereits im
politischen Zielfindungsprozess mit Problemen verbunden. Der Umgang mit
diesen Problemen ist jedoch ein traditionelles Aufgabenfeld der politischen
Okonomie, die somit auch einen wichtigen Beitrag zum Erfolg
verwaltungsreformerischer Bemihungen leisten kann.
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Alle drei Argumente sprechen dafir, das Fach Volkswirtschaftslehre /
Finanzwissenschaft in der Aus- und Fortbildung des offentlichen Dienstes nicht nur
als nachgeholte Allgemeinbildung zu sehen, sondern die unmittelbar fur die
Berufsausubung relevanten  Qualifikationen, theoretischen  Ansatze und
instrumentalen Empfehlungen in den Vordergrund zu stellen. Hierflir bedarf es
jedoch der richtigen Darstellungsperspektive.

Der Titel "Kommunalokonomie" kennzeichnet den inhaltlichen und didaktischen
Anspruch, der mit diesem Skript schrittweise entwickelt werden soll. Klassische
EinfUhrungen in die Volkswirtschaftslehre, auch solche, die fur die Ausbildung und
das Studium fur Funktionen im offentlichen Dienst geschrieben wurden, vermitteln
den Eindruck, als ob Bundesbankinspektoren oder Referenten in Bundesministerien,
die naturlich einen Einblick in die Probleme gesamtwirtschaftlicher Steuerung haben
mussen, die Zielgruppe waren. In einer Zeit, wo Moglichkeiten nationaler
wirtschaftspolitischer Gestaltung immer mehr abnehmen und das wirtschaftliche
Geschehen durch weltwirtschaftliche Entwicklungen und internationale Instanzen wie
die Europaische Union oder die Weltbank dominiert wird, verliert die klassische
Nationalékonomie oder Volkswirtschaftslehre an Interesse. Volkswirtschaftliches
Wissen nun gewissermallen aus der Froschperspektive einer Kommunaldkonomie
anzubieten, scheint diesem Trend der Dominanz weltwirtschaftlicher Probleme und
Zusammenhange mit dem Modebegriff ,Globalisierung“ zuwiderzulaufen. Dieses
sehe ich sowohl inhaltlich als auch didaktisch anders. Getreu dem Slogan "Global
denken, lokal handeln" muss handlungsorientiertes wirtschafts-
wissenschaftliches Wissen zunachst bei den ortlich in den vielen verschiedenen
Bereichen offentlicher Gebietskorperschaften anfallenden Problemen ansetzen. Fur
Hilfen zur Problemlésung muss dann aber der kommunale oder regionale
Handlungsspielraum und die Einbettung in nationale oder internationale
Rahmenbedingungen und Probleme deutlich werden. Neben dem didaktisch
begrindeten Ansatz der Kommunalokonomie, volkswirtschaftliches Wissen moglichst
aus der Perspektive des Anwenders zu prasentieren, kommt als inhaltlich wirksamer
Filter einer geanderten Analyseperspektive die Auswahl von relevanten
Themengebieten. Tritt der lokal oder regional handelnde Akteur im o&ffentlichen
Sektor an die Stelle des ,Nationaldkonomen®, so muss sich naturgemal} auch das
inhaltliche Schwergewicht von Themen verschieben. Dem soll im folgenden mit einer
Darstellung der wirtschaftspolitischen Handlungsfelder regionaler Gebiets-
korperschaften orientiert am Raster der Produktionsfaktoren Rechnung getragen
werden. Vorgeschaltet ist ein mikroOkonomisches Kapitel, welches sich an der
Perspektive ,Handeln auf Markten“ ausrichtet. Nach der eher guterwirtschaftlichen
Betrachtung muss natiarlich auch die geldwirtschaftliche Dimension folgen. Da
regionale Akteure hinsichtlich des Geldes langst eigenstandige
Gestaltungsspielrdume verloren haben und andererseits die Krise kommunaler
Finanzen als Folge gesamtwirtschaftlicher Probleme gerade ein auslésender Faktor
der Verwaltungsreform ist, bedarf auch dieses Kapitel einer spezifisch-
kommunalékonomischen Ausrichtung. An das Ende dieses Skriptes soll die
Beschaftigung mit ordnungspolitischen Fragen rucken. Dieser Stellenwert ergibt sich
nicht aus der Einschatzung, dass Systemfragen mit den weltwirtschaftlichen
Veranderungen des letzten Jahrzehnts endgultig gelost waren oder das
ordnungspolitische Uberlegungen auf lokaler Ebene ohne Bedeutung seien.
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Da traditionelle Darstellungen dieses Themengebietes mit ihrem Gegensatz von
Markt- und Planwirtschaft jedoch einerseits historisch Uberholt sind und andererseits
am konkreten lokalen Gestaltungsproblem vorbeigehen, soll dieses Kapitel dem
Skript als letztes Element hinzugefugt werden.

Worin bestehen nun die 6konomischen Aufgaben und Ziele einer Kommune, die
volkswirtschaftliches Wissen erfordern?

Im Kern muss eine Kommunalverwaltung die Bevolkerung ihres Einzugsbereiches
zunachst mit offentlichen Giltern versorgen. Solche bestehen zunachst in der
Bereitstellung von Infrastrukturleistungen und der Ausflillung klassischer
Verwaltungsaufgaben. Auch die erwerbswirtschaftliche Betatigung von Kommunen
ist jedoch nach allen Gemeindeordnungen moglich. Die notwendige Abgrenzung zur
Privatwirtschaft verlangt nach naheren Erlauterungen.

Als weiteres elementares wirtschaftliches Ziel einer Kommune kann angesehen
werden, den erwerbsfahigen Teil der Bevolkerung auch mit Erwerbsmaoglichkeiten
auszustatten. Arbeitsmarktpolitik kann als Schlissel zur Erhaltung des
finanzwirtschaftlichen Gleichgewichts und Mittel zur Sicherung aller anderen
Funktionen begriffen werden. Ohne hinreichende Mdglichkeiten zur Beteiligung in der
Erwerbsarbeit wird eine Stadt in jeder Hinsicht schrumpfen. Dieses Aktivitatsfeld ist
eng mit der Wirtschaftsforderung oder regionalen Strukturpolitik verknUpft.
Arbeitsplatze sind ohne die zugehodrige Kapitalausstattung offentlicher oder privater
Betriebe nicht denkbar. Wesentlicher dritter Schritt der auf ausgewogene
wirtschaftliche Strukturen ausgerichteten Aktivitaten eines Gemeinwesens ist die
planende Verfiigung lokaler und regionaler Gebietskorperschaften Gber die Nutzung
des Produktionsfaktors Boden. An dieser kommunalen und regionalen Aufgabe
orientieren sich zugleich viele sektorale wirtschaftliche Aktivitaten von Stadten und
Gemeinden (Wohnungspolitik, Ver- und Entsorgung, Verkehrspolitik). Die
Erfolgsaussichten fur die Finanzierung kommunaler Aufgaben hangen von den
zuvor genannten Aktivitaten ab. Vermag es eine Kommune, auf ihrem Gebiet
Einwohner mit hinreichenden Einkinften und Gewerbebetriebe mit zukunftssicheren
Aktivitaten (einschliel3lich der hieraus flieRenden Ertrage) zu versammeln, so werden
sich auch die offentlichen Aufgaben und Vorleistungen fur privatwirtschaftliches
Handeln finanzieren lassen.

Leider ist das zuvor skizzierte harmonische Bild kommunalen wirtschaftlichen
Gleichgewichts in Zeiten wirtschaftlicher Strukturbriiche fir viele Kommunen nur eine
Wunschvorstellung. Ebenso ist es wohl eine Wunschvorstellung, darauf zu hoffen,
dass die eigenen Probleme des Arbeitsmarktes, des wirtschaftlichen Strukturwandels
oder der stadtischen Finanzen von anderen Akteuren gelést wuarden. Zur
realistischen Einschatzung der eigenen Handlungsmoglichkeiten sollen jedoch die
folgenden Ausfuhrungen eine Hilfe bieten.
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2. Rahmenbedingungen der Kommunaldkonomie

2.1 Grundbegriffe der Okonomie - Einordnung des Faches in das
Facherspektrum

(1) Zur Einordnung des Faches

Auch ein Text, der sich mehr als praktische Handlungsanleitung oder
problemorientierter Leitfaden versteht, denn als rein wissenschaftliche Einfihrung in
ein Fach, kommt nicht ohne fachliche Grundbegriffe aus. Die notwendige begriffliche
Grundausstattung soll einmal mit einigen zentralen Begriffen der Okonomie im
Rahmen dieses kurzen EinfUhrungskapitels geboten werden und andererseits im
Anhang des Skriptes in einem Glossar (folgt spater!) zum Lernen und Nachschlagen
zusammengefasst werden. Einen kurzen Uberblick Uber die Einordnung des
Bereiches Volkswirtschaftslehre/Finanzwissenschaft in den Rahmen der Wissen-
schaftsdisziplinen bietet das folgende Schaubild:

Abb. 1: Einordnung der Kommunalékonomie in die Wissenschaftssystematik

 Wissenschaften

ontologische empirische formale
Theologie/ Humanwissenschaften Naturwissenschaften Logik, Mathematik
Philosophie

Individual- Sozialwissen- Physik, Chemie,

wissen- schaften Biologie, ....

schaften

MezJizin, Soziologie,

Psychologie Politologie,

Jura, |und
Wirtschaftswissenschaften
|
I |
Betriebswirtschaftslehre Volkswirtschaftslehre
- Betriebswirtschaftslehre - Volkswirtschaftstheorie
privater Unternehmen - Volkswirtschaftspolitik

- Betriebswirtschaftslehre - Finanzwissenschaft

offentlicher Betriebe
und Verwaltungen

nach: Dreyhaupt, K.; Frechen, St.: Volkswirtschaftslehre, 6. Aufl., Kéln 1995, S. 2f
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Wie die Ubersicht deutlich macht, handelt es sich bei den Wirtschaftswissenschaften
um eine empirisch orientierte Sozialwissenschaft. Dieses bedeutet, dass mit Hilfe
wissenschaftlicher Theoriebildung Aussagen gewonnen werden sollen, die
Erklarungswert fur das reale Handeln von Individuen, Gruppen, Organisationen oder
Nationen im gewahlten Betrachtungsbereich haben. Zugleich erhofft man sich aus
solchen Aussagen Handlungsanleitungen, die die Praxis von Regierungen,
Verwaltungen, Betrieben oder Individuen einer rationaleren Gestaltung 6ffnen. Zu
den Voraussetzungen einer derartigen Theoriebildung enthalt dieses Kapitel zum
Abschluss einige Bemerkungen.

Zunachst soll an dieser Stelle nur die im obigen Schaubild vorgenommene
Verknupfung der Kommunalokonomie mit anderen wirtschaftswissenschaftlichen
Teildisziplinen erlautert werden. Die Wirtschaftswissenschaften haben sich - wie
bereits in der Einleitung betont - in Bezug auf jeweils definierte Anwendungsbereiche
entwickelt. Die Volkswirtschaftslehre oder Nationalékonomie innerhalb der Rechts-
und Staatswissenschaften orientiert an der Anwendungsebene Steuerung der
Wirtschaft durch Wirtschaftspolitik. Die Betriebswirtschaftslehre als separate Disziplin
etablierte sich erst spater uUber die Handelshochschulen orientiert an der
Anwendungsebene privater Betrieb. Beide Denkansatze sind auf das Handeln
kommunaler und regionaler Gebietskorperschaften nicht bruchlos Ubertragbar.
Stadte und Landkreise als dritte oder gar vierte Ebene innerhalb der féderalen
Struktur unseres Staates konnen und wollen keine wirtschaftspolitische
Globalsteuerung betreiben. Sie sind gleichwohl in globale wirtschaftspolitische
Entwicklungen und finanzwirtschaftliche Zwange eingebunden. Kommunen sind
wesentliche Trager offentlicher Investitionen und damit flr die Wirtschaftspolitik
unentbehrliche Akteure. Lokale und regionale Gebietskorperschaften sind fur den
Staat die wesentlichen Produzenten Offentlicher Dienstleistungen. Diese
Dienstleistungsproduktion findet in vielen - z.T. verselbstandigten - Betrieben aber
auch in der klassischen Amterstruktur statt. Von der Anwendungsebene privater
Betriebe unterscheidet sich der Gegenstandsbereich jedoch durch abweichende
Ziele, Merkmale der erstellten Guter und auch die Marktbedingungen. Eine
Wirtschaftstheorie und -politik, die dem Handeln auf den kommunalen Ebene gerecht
werden will, darf daher weder versuchen, betriebswirtschaftliche Ansatze und
Instrumente bruchlos auf die Offentliche Verwaltung zu Ubertragen, noch die
inzwischen kaum noch anwendbare nationalokonomische Perspektive dem
kommunalen Entscheidungstrager andienen. Gleichwohl lasst sich durch
Kombination der Erkenntnisse, Erklarungsansatze und Methoden der jeweiligen
Teildisziplinen aus Betriebs- und Volkswirtschaftslehre fur die lokale Ebene
handlungsrelevantes Wissen gewinnen. Im Vordergrund der folgenden Kapitel
stehen dabei Anleihen aus der Volkswirtschaftslehre, da flir den Bereich der
Verwaltungsbetriebswirtschaftslehre bereits eine Reihe praxisnaher Lehrblcher
existieren und hier nicht die Binnenperspektive der Analyse von
Leistungserstellungsprozessen  behandelt werden soll. Innerhalb  dieses
Darstellungsrahmens werden aber auch einige sonst nur in betriebswirtschaftlichen
Lehrblchern vorzufindende Aspekte erganzt, die fur eine wirtschaftlichere Gestaltung
der Verwaltungspraxis von Bedeutung sein kdnnen.
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(2) Wirtschaftswissenschaftliche Grundbegriffe

Auch die verbale Darstellung wirtschaftswissenschaftlicher Grundbegriffe soll an
dieser Stelle knapp gehalten werden. Eine ausfuhrliche Darstellung
volkswirtschaftlicher Begriffe in einem Lehrbuch mit Verwaltungsbezug findet sich
z.B. bei WagenblaR'. Eine zusammengefasste Lernhilfe in Glossarform soll dieses
Skript spater im Anhang erhalten. Hier daher nur das notwendige begriffliche
Minimum.

Die erste begriffiche Abgrenzung der Wirtschaftswissenschaften zu anderen
Sozialwissenschaften ergibt sich aus dem Verstandnis vom Wirtschaften. Hierunter
wird der planméBige Einsatz knapper Giiter zur Erfiillung menschlicher
Bediirfnisse verstanden. Diese Definition enthalt gleich mehrere, wieder
erlauterungsbedirftige Feststellungen. Eine ndhere Bestimmung, was Okonomen
unter einem planmaBigen Mitteleinsatz verstehen, ergibt sich aus dem
Wirtschaftlichkeitsprinzip. Als wirtschaftlich oder rational wird nach diesem Prinzip
jegliches Handeln eingestuft, bei dem entweder

die Maximierung des Ertrages beziiglich eines gegebenen Zieles mit
gegebenem Aufwand oder

die Erreichung eines gegebenen Ertrages fiir ein Ziel mit minimalem
Aufwand

realisiert oder angestrebt wird. Fur die offentliche Verwaltung ist das Handeln nach
dem Wirtschaftlichkeitsprinzip Uber zahlreiche gesetzliche Regelungen festgelegt.
Hierzu zahlen u.a. das Haushaltsgrundsatzegesetz, die Bundeshaushaltsordnung
und die Landeshaushaltsordnungen. Die besondere Problematik dieser Vorschriften
besteht darin, dass hiernach die offentliche Verwaltung zugleich sparsam und
wirtschaftlich handeln soll. Zum naheren Begriffsverstandnis des Wirtschaftlichkeits-
prinzips ist also auch noch eine Erlauterung erforderlich, in welchem Verhaltnis
hierzu das Sparsamkeitsgebot steht. Zunachst zur Erlauterung des
Wirtschaftlichkeitsprinzips:

Die oben angefihrte Definition wird wegen ihrer doppelt ausgelegten
Handlungsanweisung haufig auch als Minimax-Prinzip bezeichnet. Sie ist zunachst
auch vor dem Hintergrund offentlichen Handelns eine plausible Anweisung.
Betrachtet man die Forderung des Gemeinwohls als Aufgabe der Verwaltung so
besteht das allgemeine Leistungsziel einer Verwaltungseinheit in der Nutzenstiftung
fur die Gesellschaft. Habe ich es mit einer Verwaltung zu tun, bei der der
Leistungsumfang bzw. gesellschaftliche Nutzen durch gesetzliche Vorgabe definiert
ist, so besteht wirtschaftiches Handeln der Verwaltung darin, den fur die
Aufgabenerfiullung anfallenden Aufwand zu minimieren. Als Beispiel mag die
Ausstellung von Personalausweisen durch das Einwohnermeldeamt dienen. Jeder
mindestens 16 Jahre alte Bundesbirger bendtigt eine derartige Identifikationskarte.
Die Aufgabe des Amtes besteht nicht darin, den Absatz mit Zweitausweisen zu
steigern, die Ausweise besonders nett zu gestalten oder andere MalRlnahmen zur
Beeinflussung des Nutzens aus dieser Leistung naher zu betrachten. Das Ziel

! Vgl. WagenblaB, Horst: Volkswirtschaftslehre, Finanzwissenschaft und Wirtschaftspolitik, 6. Aufl.
Heidelberg 1995
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wirtschaftlichen Handelns wird somit im Einwohnermeldeamt dann erflllt, wenn der
Aufwand zur Aufgabenerfullung minimiert wird.

Ein zweiter Verwaltungstyp mag dadurch gekennzeichnet sein, dass der
Leistungsauftrag vorgegeben, aber nicht genau gesetzlich oder auf andere Weise
definiert werden kann. An diese Stelle tritt jedoch eine definierte Stellen- und
Mittelausstattung. Als  Beispiel einer derartigen Situation mag eine
schulpsychologische Beratungsstelle einer Stadt dienen. Der Auftrag ergibt sich aus
der notwendigen Unterstlitzungs- und Beratungsfunktion fir das Schulwesen einer
Stadt. Die Leistung lasst sich aber nach Menge und Qualitdt nicht eindeutig
abgrenzen. Von der einfachen telefonischen Auskunft bis hin zur Begleitung von
Therapien wird sich das reale Leistungsspektrum je nach individueller Bedarfslage
erstrecken. Wirtschaftliches Handeln einer derartigen Einrichtung ware nach unserer
Definition dann erflllt, wenn bei einer gegebenen Ausstattung die Leistungs-
moglichkeiten maximiert werden.

Schon an diesem Beispiel wird jedoch eine Umsetzungsproblematik deutlich. Ein
Schulpsychologe kdnnte sowohl durch die Begleitung der Langzeittherapie weniger
,schwerer Falle“ bis zur Leistungsgrenze ausgelastet sein, wie durch die Ubernahme
einer Vielzahl von Routineberatungen. In der Privatwirtschaft wird unterstellt, dass
eine Regulation durch die erzielbaren Gewinne erfolgt. Dieser Mechanismus fehlt in
der Verwaltung. Es bedarf daher offensichtlich weitergehender Uberlegungen zur
Definition des Nutzens im 6ffentlichen Bereich. Ein zweites Problem der praktischen
Anwendung des Wirtschaftlichkeitsprinzips ergibt sich aus mehreren konkurrierend
verfolgten  Zielsetzungen in  der Verwaltung. Im  Beispiel unseres
Einwohnermeldeamtes ist sicherlich der Leistungsnutzen durch Personalausweise
definiert. Eine begleitende Verwaltungszielsetzung ist jedoch die burgerfreundliche
Gestaltung des Verwaltungshandelns in Bezug auf Offnungszeiten, dezentrale
Erreichbarkeit, Wartezeiten in der Verwaltung usw.. Behandeln wir beide Ziele
(Burgerfreundlichkeit <  Kostenminimierung) gleichartig, so wird das
Entscheidungsproblem unl6osbar. Rationales Verwaltungshandeln wird wieder
mdglich, wenn man nicht nur flr die Leistung selbst, sondern auch fur die
Begleitumstande der Leistungserstellung und -abgabe ein zu erfullendes Niveau von
Blrgerfreundlichkeit festschreibt.

Neben der Notwendigkeit, das Wirtschaftlichkeitsprinzip selbst fur das
Verwaltungshandeln umsetzbar zu definieren, ergibt sich die Abgrenzung zum
Sparsamkeitsgebot. Unter sparsamem Verwaltungshandeln koénnte man die
Minimierung von Verwaltungsausgaben verstehen. Wirde Sparsamkeit so
definiert, ergibt sich bei kurzfristiger Betrachtung ein offensichtlicher Konflikt zum
Wirtschaftlichkeitsgebot. Auch hier wieder ein kurzes Beispiel. In Verwaltungen
bendtigt man Kopierer. Billige Gerate sind bereits fur 600 - 800 DM zu haben.
Zugleich zeichnen sich diese Gerate jedoch durch hohe Kosten flr Ersatzteile
(Tonerkartuschen usw.) aus. Bei hohem Kopierbedarf in einem Buro ergibt sich aus
einer minimalen Anfangsausgabe rasch eine sehr unwirtschaftliche Losung.

Es ist somit festzustellen, dass wirtschaftliches Verwaltungshandeln nur dann zu
realisieren ist, wenn das Sparsamkeitsgebot als Minimierung der zeitlich
liberschaubaren Gesamtausgaben fiir eine Leistung interpretiert wird.
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Eine zweite reale Konfliktebene fir das wirtschaftliche Handeln der o6ffentlichen
Verwaltung kann sich hinsichtlich der Ausstattung mit Finanzen ergeben. Zumindest
fur Stadte und Gemeinden (im Unterschied zum Bund) gilt, dass sie ihre Aufgaben
mit begrenzten Einnahmen aus Steuern, Gebuhren, Beitragen, privatrechtlichen
Entgelten oder Krediten erflillen missen, ohne Geld drucken oder pragen zu kénnen.
Das notwendige wirtschaftliche Ziel einer Gemeinde, die
Zahlungsfahigkeit(Liquiditat) zu sichern, kann jedoch in einen Zielkonflikt mit dem
oben erlauterten Wirtschaftlichkeitsprinzip geraten, wenn z.B. flr wirtschaftlich
sinnvolle Investitionen die erforderlichen Zahlungsmittel fehlen und wegen gegebener
Verschuldungsgrenzen auch nicht als Kredit beschafft werden kénnen. Auf die sich
hieraus ergebende Problematik soll im Kapitel 7 naher eingegangen werden.

Okonomische Darstellungen unterstellen nicht nur das zuvor erlauterte
Wirtschaftlichkeitsprinzip als selbstverstandliche Richtschnur flr das sinnvolle
Handeln, sondern treffen auch vereinfachende Annahmen uUber das Verhalten
gegebener Typen von Wirtschaftseinheiten:

Typ Wirtschaftseinheit vorrangige Aufgabe wirtschaftliches Ziel

Haushalte Konsum (Eigenbedarf) Nutzenmaximierung

Unternehmen Produktion (Fremdbedarf) Gewinnmaximierung

offentliche Verwaltungen Erstellung Offentlicher Guter ~ Kostenminimierung
(Fremdbedarf)

Die in der Tabelle aufgefihrten Annahmen stellen grobe Vereinfachungen dar. Fir
jede Wertung lassen sich neben zutreffenden auch eine Fulle von Gegenbeispielen
finden, bei denen die Annahme der Realitat nicht entspricht. So produzieren
Haushalte im Rahmen der Nachbarschaftshilfe auch fur den Fremdbedarf.
Gemeinnutzige Unternehmen verfolgen keine Gewinnmaximierungsziele und
offentliche Verwaltungen erstellen auch private Guter. Der Wert der Vereinfachung
besteht in der Reduktion von Komplexitat bei der Erstellung modellhafter
Erklarungen. Die Gefahr besteht darin, theoretische Aussagen ohne Annaherung an
die sehr vielen komplizierteren realen Verhaltnisse verallgemeinernd zu Ubertragen.

Bei den vorstehenden Definitionen wurde mehrfach von Gutern, knappen Gutern,
offentlichen oder privaten Gutern gesprochen. Auch hierfur ist eine Definition
erforderlich. Als Giiter werden in der Okonomie alle Mittel verstanden, die direkt
oder indirekt der menschlichen Bediirfnisbefriedigung (Nutzen) dienen.
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Mit dem Guterbegriff sind ferner eine Reihe von Prazisierungen, Gegensatzbildungen
und Typisierungen nach unterschiedlichen Eigenschaften verbunden. Als
Grobubersicht hierzu soll die folgende Tabelle dienen:

Abb. 2: Giiterarten/-begriffe in der Okonomie

Gegensatzliche Guter Unterscheidungsmerkmal

Freie Guter - Wirtschaftliche Guter Gultigkeit des
Knappheitsprinzips

Private Guter - Offentliche Giiter Funktionsfahigkeit der
Versorgung uber den Markt

Komplementare Guter - Substitutive Guter Nutzenbeziehung zwischen
einzelnen Gutern

Superiore Guter - Inferiore Guter Wertschatzung des Gutes in

Abhangigkeit vom Einkommen
der Konsumenten

Sachguter - Dienstleistungen materielles oder immaterielles
Gut

Konsumguter - Produktionsguter Verwendungszweck innerhalb
der Volkswirtschaft

Verbrauchsguter - Gebrauchsguter Dauerhaftigkeit der Nutzung

Ein entscheidendes Problem jedes wirtschaftlichen Systems besteht darin, mit
Hilfe geeigneter Steuerungsmechanismen zu klaren, welche Guter in welcher
Menge und Qualitat fir die individuelle oder kollektive Fremdbedarfsdeckung
hergestellt werden sollen. Diese Frage betrifft nicht nur den Teil der Wirtschaft, der
Uber Markte geregelt wird bzw. geregelt werden kann, sondern ebenso politische
Entscheidungsprozesse zur Frage der erforderlichen Ooffentlichen Glter.
Grundsatzlich gilt dabei, das Gutererzeugung zur Fremdbedarfsdeckung immer dann
erfolgt, wenn die Eigenbedarfsdeckung durch die Haushalte nicht zu befriedigenden
Ergebnissen fuhrt. Fremdbedarfsdeckung im privaten Sektor der Wirtschaft durch
Arbeitsteilung, Tauschhandel und Marktkoordination ergibt sich schon allein aus dem
Bestreben der Individuen den eigenen Nutzen zu maximieren. Fortschreitende
wirtschaftliche Entwicklung einer Gesellschaft ist demzufolge auch durch Abnahme
der Selbstversorgerwirtschaft und Zunahme arbeitsteilig verflochtener Versorgung
gekennzeichnet. Offentliche Versorgung mit Giitern ist immer dann erginzend
und korrigierend erforderlich, wenn weder die Selbstversorgung im Bereich
der Haushalte (Bsp. private Pflege von Familienangehérigen) noch die Versorgung
uber Markte zu gesellschaftlich befriedigenden Zustanden fiihrt. Staatliches
Handeln wird insoweit als nachrangig verstanden (Subsidiaritatsprinzip). Nachdem
sich offentliche Verwaltungen lange im Verhaltnis zum Wirtschaftssystem nur als
Garant von Rahmenbedingungen verstanden haben, ist durch steigende Abgaben-
bzw. Staatsquoten sowie die Verwaltungsreformdiskussion der Anteil des 6ffentlichen
Sektors an der gesamten Gutererzeugung verstarkt ins Bewusstsein geruckt.
Verwaltungen fangen an, ihre ,Produkte“ zu definieren, um die eigene Leistung fur
die Gesellschaft transparenter zu machen und auch den Leistungserstellungsprozess
aus wirtschaftlicher Sicht zu analysieren. Eine nahere Erlauterung der hierfur
wichtigen Begriffe (auch zu den Typen offentlicher Glter) und Analysemethoden
erfolgt im dritten Kapitel.
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Eine zweite fur jedes Wirtschaftssystem zentrale Frage besteht darin, zu klaren, wie
die Erstellung von Giitern (Sachgiiter und Dienste) erfolgen soll (=
Organisation der Produktion). Wenn das Ziel der Produktion die Erstellung oder
Veranderung von Guitern ist, so besteht die Voraussetzung darin,
Produktionsfaktoren und Leistungen aus vorgehenden Perioden, anderer
Wirtschaftseinheiten oder -systeme (=Vorleistungen) in rationeller Weise zu
kombinieren. Die Verwendung der produzierten Guter kann dann entweder auf
Investition (Nutzung als Produktionsgiter) oder Konsum zielen. Im Rahmen der
Volkswirtschaftslehre werden als Produktionsfaktoren Arbeit, Boden
(=naturliche Produktionsvoraussetzungen) und Kapital unterschieden. Nahere
Erlauterungen zu Definitionen, Maligrofien und den fur Offentliche Verwaltungen
jeweils bedeutsamen Problemen finden sich in den Kapiteln 4 bis 6 dieses Skriptes.
Die Betriebswirtschaftslehre unterscheidet demgegenuber die
Produktionsfaktoren Arbeit, Betriebsmittel und Werkstoffe. Beim
Produktionsfaktor Arbeit wird ergdnzend nach ausfuhrender Arbeit und dispositiver
Arbeit (Leitung, Planung, Organisation, Kontrolle, ...) unterschieden. Unter
Betriebsmitteln versteht man in der Betriebswirtschaftslehre die dauerhaft fur die
betriebliche Tatigkeit erforderlichen Gebrauchsguter vom Betriebsgrundstick Uber
die Gebaude bis in zur dauerhaft nutzbaren Geschaftsausstattung. Werkstoffe sind
demgegenuber solche Guter, die im Prozess der Leistungserstellung verbraucht
werden (z.B. Buromaterial bei der Erstellung von Verwaltungsleistungen). Auch mit
dieser begrifflichen Klassifikation von Produktionsfaktoren verbindet sich eine Fllle
naherer Definitionen und Analysemodelle von der geeigneten Art der Beschaffung
Uber die Optimierung der Leistungserstellung und Methoden zur Messung des
Ressourcenverbrauchs bis hin zur Leistungsabgabe. Hierauf soll jedoch - wie oben
bereits erlautert - in diesem Skript nur an wenigen Stellen Bezug genommen werden.

Sowohl die Betriebswirtschaftslehre(BWL) als auch die Volkswirtschaftslehre(VWL)
versuchen, das Verhaltnis von Faktoreinsatz und Leistungsergebnis fur
Produktionsprozesse naher zu beschreiben. Dabei geht es der BWL um eine
exaktere Beschreibung einzelbetrieblicher Produktionsprozesse. Hier bestehen
insbesondere fur die Analyse und Rationalisierung der Erstellung von
Dienstleistungen noch Forschungserfordernisse, um die BWL fir die Verwaltung,
Uber einen Ubertragbaren begriffichen Rahmen hinaus, fruchtbar zu machen. In der
VWL wird demgegeniber das gesamtwirtschaftliche (oder lokale/regionale)
Produktionsergebnis in Abhangigkeit von der Menge, Qualitat und
Kombination der Faktoren Arbeit, Boden und Kapital naher betrachtet. Das
Ergebnis einer derartigen Analyse bezeichnet man in beiden Disziplinen als
Produktionsfunktion. Bereits diese kurzen abstrakten Ausfiihrungen lassen
erahnen, dass ein Produktionsergebnis nicht allein von der reinen Menge der
Produktionsfaktoren (z.B. Arbeitsmenge = Summe der in einer Volkswirtschaft in
einer Periode geleisteten Arbeitsstunden; Kapitalmenge = Wert der der
Volkswirtschaft zur Verfigung stehenden Betriebsmittel in DM oder Kapitalstock)
abhangt, sondern auch von ihrer Qualitat (z.B. Qualifikation der Arbeitskrafte) und
ihrem sinnvoll kombinierten Einsatz.
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In diesem Zusammenhang werden als Extrempositionen madglicher
Faktoreinsatzverhaltnisse die limitationale Produktionsfunktion:

ein sinnvolles Produktionsergebnis kommt nur durch ein festes Einsatzverhaltnis von
Produktionsfaktoren zustande;

und die

substitutionale Produktionsfunktion:

die Produktionsfaktoren sind zur Erreichung eines bestimmten Ergebnisses
gegeneinander frei austauschbar;

unterschieden.

Aus Produktionsfunktionen flr Volkswirtschaften, Regionen oder einzelne Betriebe
sind dann schlieBlich Aussagen zur Produktivitat ableitbar. Hierunter versteht man
die Bildung einer Relation zwischen Produktionsergebnis und Faktoreinsatz. So
wird in der VWL die Arbeitsproduktivitat als das Verhaltnis von Sozialprodukt zu
Arbeitseinsatz und die Kapitalproduktivitat als das Verhaltnis von Sozialprodukt
zu Kapitaleinsatz definiert. Wenn die Aussage der Produktionsfunktion darin
besteht, den komplexen Zusammenhang zwischen mehreren Produktionsfaktoren
(nach Menge und Qualitdt), der sinnvollsten Faktorkombination und dem
gesamtwirtschaftlichen Ergebnis (Sozialprodukt) in eine mdglichst exakte Beziehung
zu bringen, so ist offensichtlich, dass die genannten Quotienten flr die Arbeits- und
Kapitalproduktivitat keinen Ursache - Wirkungs -Zusammenhang beschreiben. Eine
Zunahme der Arbeitsproduktivitdt kann demzufolge entweder daraus resultieren,
dass:

e die Leistungsfahigkeit der Arbeiter sich erhdht hat (Qualifikation), der betriebliche
Leistungsdruck erhoht wurde (Anreizsysteme, Arbeitsorganisation) oder

e die Betriebe in einer Region ihren Maschinenpark modernisiert haben oder besser
auslasten oder

e sich durch verbesserte Nutzung naturlicher Ressourcen (Gewinnung oder
Ausnutzung von Rohstoffen) das Produktionsergebnis
bezogen auf den Arbeitseinsatz (!) verbessert.

Wenn auch die aufgefuihrten Definitionen fur partielle Produktivitaten keine
ursachliche Zuordnung erlauben, so haben sie doch in der wissenschaftlichen und
wirtschaftspolitischen Diskussion eine erhebliche Bedeutung fur die dritte
grundlegende Fragestellung jedes Wirtschaftssystems gewonnen. Diese Frage
besteht darin, wie das Produktionsergebnis einer Gesellschaft verteilt werden
soll. Hierzu werden zwei grundlegend zu unterscheidende Analyserichtungen
verfolgt.

Zum einen hat die Verteilung des Sozialprodukts einen personalen Aspekt:

Wird die Verteilung des wirtschaftlichen Produkts oder auch des in der
Vergangenheit erarbeiteten Vermdgens in personaler Hinsicht betrachtet, so geht es
um das Problem der gerechten Einkommensverteilung. Offentliche Verwaltungen
sind in diese Fragestellung mit vielen Leistungssparten aktiv eingebunden.
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Wird die Einkommensverteilung durch Markte als ungerecht eingestuft, so erfolgt
eine Korrektur durch staatliche Instanzen auf der Einnahmeseite im Wege der
Besteuerung oder bei Gebuhren bzw. Tarifregelungen, wenn diese nach dem
Leistungsfahigkeitsprinzip ausgestaltet werden. Malstabe far eine
zweckentsprechende oOffentliche Politik werden traditionell im Rahmen der
Finanzwissenschaft entwickelt. Wir wollen uns hiermit im 7. Kapitel dieses Skriptes
beschaftigen (folgt spater). Eine Korrektur der Einkommens- und
Vermogensverteilung auf der Ausgabenseite des Staates erfolgt einerseits durch
die offentliche Sozialpolitik. Dieses Themengebiet soll - obwohl fur die lokale
offentliche Verwaltung von erheblicher Bedeutung - bis auf den Bereich der
Arbeitsmarktpolitik in dieser einfuhrenden Darstellung ausgespart bleiben. Daneben -
und dieser Aspekt wird haufig vernachlassigt - hat auch die kommunale
Wirtschaftsforderung oder regionale Strukturpolitik, mit der wir uns im funften Kapitel
beschaftigen wollen, erhebliche Wirkungen auf die Einkommensverteilung.
Ausgangsbedingung fur die Analyse personaler Einkommensverteilungen sind
Informationen aus der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (vgl. Kap. 5), die dann
nach Familieneinkommensklassen oder dem Einkommen bestimmter sozialer
Gruppen weiter differenziert werden.

Die hiervon zu unterscheidende zweite Analyserichtung zur Verteilung des
Produktionsergebnisses betrifft den sachlichen Aspekt der
Einkommensverteilung. Hierbei wird die Verteilung des Sozialprodukts auf
unterschiedliche Arten der volkswirtschaftlichen Verwendung betrachtet. Es
interessiert also, in welchem Ausmal} die erzeugten Guter und Dienste im Konsum
der privaten Haushalte, der Investition durch Unternehmen, dem Verbrauch des
offentlichen Sektors (Staatsverbrauch) oder durch Export an das Ausland Nutzen
stiften. Die notwendigen Informationen hierfur liefert wieder die volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung, die im funften Kapitel behandelt wird.

(3) Begriffe zur Wissenschaftstheorie

Wieweit die Wirtschaftswissenschaften dem Anspruch an Handlungswissen gentigen
konnen, d.h. uUber empirisch getestete Aussagen verfugen und mit welcher
Vorgehensweise man zu derartigen Aussagen gelangen kann, soll an dieser Stelle
nicht ausgefuhrt werden. Hierzu sei fur den Bereich verwaltungsbezogener
Lehrblcher auf das bereits zitierte Werk von Dreyhaupt/Frechen mit einer kurzen und
allgemeinverstandlichen Einfuhrung verwiesen. An dieser Stelle soll es genlgen,
einige im Zusammenhang der Theoriebildung und -kritik haufig benutzte Begriffe der
Wissenschaftstheorie zu erlautern.

Wenn Wissenschaften versuchen, die Wahrheit Uber die 6ffentliche Verwaltung zu
ergrunden, so mag als erster Erkenntniszugang die Erfahrung der geeignete Weg
sein. Jeder Burger, also auch Wissenschaftler, haben o6ffentliche Burokratien bereits
erlebt, besitzen also Urteile - ggf. Vorurteile - die sich auf Erfahrung stutzen. Ein
solches Urteil mag darin bestehen, dass die deutsche Verwaltung langsam,
grundlich, gesetzestreu d.h. korruptionsfrei aber dafur unwirtschaftlich arbeitet. Die
Vorgehensweise, mit der die Bewertung aus Erfahrungen entstand, wird als induktiv
bezeichnet. Dieses Vorgehen ist dadurch gekennzeichnet, dass von beispielhafter
Erfahrung(!) auf allgemeine Regeln geschlossen wird.
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Das Problem der Vorgehensweise besteht naturlich darin, vorab zu beurteilen,
welche Erfahrung denn beispielhaft ist. Die logische Alternative besteht darin,
deduktiv vorzugehen, das bedeutet, man schlielt von allgemeinen Gesetzen, die
zuvor gefunden werden mussen, auf den konkreten Fall. Der erste Schritt zu
derartigen Gesetzen ist die Bildung sinnvoller Hypothesen. Eine Hypothese ist eine
Aussage liber vermutete Ursache - Wirkungs -Zusammenhange. So konnte man,
ausgehend von der oben zitierten Erfahrung behaupten, das Handeln der 6ffentlichen
Verwaltung sei unwirtschaftlich, weil, unabhangig vom gegebenen Aufgabenbestand
das Personal des offentlichen Dienstes kontinuierlich wachst®. (Ursache:
unaufhaltsames Personalwachstum = Wirkung: Zu hohe Kosten im Vergleich zum
Aufgabenbestand). Fur diese Hypothese wird man in der 6ffentlichen Verwaltung
einige bestéatigende Beispiele finden (Verifikation durch empirische Erfahrung). Die
Aussage der Hypothese ist aber auch im wissenschaftlichen Sinne nicht inhaltsleer,
da sie in der Realitat widerlegt werden kann. Der Kernbereich der Bremer Verwaltung
ist seit Anfang der 80er Jahre gerechnet in Vollzeitstellen geschrumpft. Es gibt
Bereiche, wie die Sozialhilfeverwaltung, die ein gestiegenes Aufgabenvolumen nur
mit relativ vermindertem Personaleinsatz (Steigerung der Fallzahlen) und vermehrter
Technikunterstutzung bewaltigen konnten. Die Widerlegung einer Hypothese, z.B.
durch empirische Erfahrung, wird als Falsifikation bezeichnet. Das Ergebnis ware
eine realitatsnahere Einschrankung der Ausgangshypothese wie z.B. die
Behauptung, dass die personalwirtschaftliche Flexibilitat der 6ffentlichen Verwaltung
in Deutschland geringer ist als in der Privatwirtschaft und darum Verwaltungen
weniger wirtschaftlich arbeiten. Existiert fir einen Gegenstandsbereich wie die
offentliche Verwaltung eine Anzahl erklarender Hypothesen, die mit einem System
von Begriffen, Definitionen zu einem widerspruchsfreien Aussagensystem verbunden
werden, so spricht man von einer Theorie. Als ein Beispiel dafur kann die
Blrokratietheorie von Max Weber angefuhrt werden. Zur Veranschaulichung und
logisch deduktiven Ableitung rationaler Handlungen bedient sich die Okonomie im
Rahmen einer Theorie haufig der Modellbildung. Hierbei handelt es sich um
formalisierte Aussagensysteme als Folge vereinfachender Annahmen Uber die
Realitat. Der Wahrheitsgehalt derartiger Modelle hangt naturlich in starkem Malie
von den benutzten Annahmen oder Hypothesen ab. Hypothesenkritik ist daher
sowohl ein entscheidendes Element wissenschaftlicher Weiterentwicklung als auch
ein notwendiger Prufschritt, bevor Ratschlage aus der Wissenschaft in
Handlungsempfehlungen fur die Praxis umgesetzt werden.

2 Vgl. Parkinson, C.N.: Das Parkinsonsche Gesetz oder die wachsende Pyramide, in: ders.: Parkinsons neues
Gesetz, Reinbeck 1984
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2.2 Gesamtwirtschaftliche Rahmenbedingungen fir kommunale
Wirtschaftspolitik - Moglichkeiten der Kommunen im foderalen System

Das Wirtschaftssystem der Bundesrepublik Deutschland wird - ungeachtet einer
Vielzahl struktureller Anpassungen im Sozialsystem als Folge wirtschaftlicher
Strukturbriche - immer noch als ,Soziale Marktwirtschaft® bezeichnet. Die
Grundphilosophie der sozialen Marktwirtschaft besteht darin, die Steuerung der
Wirtschaft durch Wettbewerb als ein vorteilhaftes System flr die Gesellschaft zu
ordnen, zu erhalten, zu stabilisieren und zu korrigieren. Dieses bedeutet, dass
Wettbewerbssteuerung:

¢ staatlicher Rahmenbedingungen bedarf, da ungeregelter Wettbewerb das Recht
des Starkeren an die Stelle des gemeinen Wohls setzt;

e eine Tendenz zur Selbstaufhebung in sich hat, wenn der Erfolg im Wettbewerb
zur Aufhebung des Wettbewerbs fiihrt (Konzentration, Monopolisierung);

e Wirtschaftskrisen mit sich bringt, die zT. positv zu werten sind
(Anpassungskrisen bei Neuerungen), z.T. aber staatliches Eingreifen erforderlich
machen (Stérungen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts);

e eciner sozialen Ergebniskorrektur bedarf, da eine Einkommens- und Leistungs-
verteilung allein nach dem Leistungsprinzip dem Sozialstaatsgebot widerspricht.

Dieses Konzept soll an dieser Stelle nicht problematisiert werden. Zwar ist es richtig,
dass mit dem Ende der sogenannten ,realsozialistischen® Wirtschaftssysteme nicht
alle Probleme der Konzeption und Gestaltung von Wirtschaftsordnungen fur
gesellschaftlich drangende Fragen geldost waren. Dieses sind jedoch einerseits
Systemprobleme, die im Zeichen der Globalisierung der Wirtschaft nur noch einer
internationalen Losung zuganglich sind. Andererseits handelt es sich um Probleme,
die nicht ahistorisch nach dem Muster idealtypischer Wirtschaftsordnungen, die nur
ein einziges Koordinationsinstrument wie Markt oder Plan unterstellen, gelost werden
konnen. Reale Wirtschaftsordnungen entwickelter Industriestaaten sind stets dadurch
zu kennzeichnen, dass flir die Koordination gesellschaftlicher Entscheidungen stets
eine Mehrzahl von Instrumenten nebeneinander und aufeinander bezogen genutzt
werden. Vereinfacht kann man auch sagen, die Koordination durch Wettbewerb auf
Markten und die Koordination durch klassische staatliche Instrumente (Hierarchie,
Plan) wachst in Form siamesischer Zwillinge. Expandierende Markte erzwingen neue
staatliche Strukturen und umgekehrt. Da ordnungspolitische Gestaltung jedoch keine
kommunale Aufgabe darstellt, wollen wird uns mit diesem Thema nur insoweit
beschaftigen, als sich Uber die Funktion der Kommunen in der sozialen
Marktwirtschaft definieren lasst, welchen Themengebieten der Wirtschaftstheorie und
-politik aus dieser Sicht besondere Bedeutung zukommt. Andererseits wollen wir uns
fragen, ob sich aus ordnungspolitischen Arbeiten Erkenntnisse fur die Steuerung
kommunalen Handelns gewinnen lassen, die uber die vorwiegend
innerorganisatorische Diskussion des Neuen Steuerungsmodells hinausfihren (Vgl.
Kap 8).
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Abb. 3: Funktion der Kommunen in der sozialen Marktwirtschaft
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Wie einleitend zu diesem Abschnitt bereits betont und aus dem vorstehenden
Schaubild ersichtlich, haben Kommunen in der Ordnungspolitik keine eigenstandige
Funktion. Sie sind partiell im Rahmen der Ordnungsbehdrden umsetzende Instanz
ordnungspolitischer ~ Entscheidungen, wenn z.B. die  Gewerbeaufsicht
Rahmenbedingungen fiur die Ausibung der Gewerbefreiheit und die Freiheit der
Berufswahl zu prufen haben. Sie sind ferner umsetzende Instanz mit Funktionen
einer Gulterabwagung zwischen Wachstumszielen der Wirtschaft und anderen
gesellschaftlichen Zielen, wie z.B. dem Umweltschutz. Diese Zielkonflikte kommen
z.B. in der kommunalen Flachennutzungsplanung zum Tragen, sind aber nicht
allgemein ordnungspolitisch zu l6sen, sondern Thema sektoraler Strukturpolitik von
Kommunen (vgl. Kap. 6). Eine eigenstandige Betrachtung ordnungspolitischer
Fragestellungen wird daher in diesem Skript nur zur Optimierung des
Instrumentenmix flr die kommunale Steuerung erfolgen.

Auch im Rahmen der Prozesspolitik, die den Kern der Betrachtung in der
allgemeinen Wirtschaftspolitik ausmacht, haben kommunale Entscheidungstrager
vorwiegend eine Beobachterrolle. Starkere Verknupfungen ergeben sich im Bereich
der Arbeitsmarktpolitik, wo Kommunen die Folgewirkungen der sich seit 20 Jahren
verstarkenden globalen Arbeitsmarktprobleme auffangen mussen. Da auch in der
Sozialpolitik der Kommunen der praventive Gestaltungsspielraum wegen
bundesgesetzlicher Rahmenvorgaben begrenzten Charakter hat, wird die
Arbeitsmarktproblematik in diesem Skript ein besonderes Gewicht erhalten. Die
zweite Verknupfung zur Wachstumspolitik ergibt sich z.B. durch die Information Gber
staatliche Forderprogramme in der Wirtschaftsférderung oder die Standortkonkurrenz
fur offentliche Einrichtungen im Forschungs- und Bildungssektor. Soweit insofern
Kommunen eigenstandig Wachstumspolitik betreiben, soll diese im Rahmen der
regionalen  Strukturpolitik behandelt werden (vgl. Kap. 5). Eine aktive
wirtschaftspolitische Rolle haben Kommunen in der regionalen und sektoralen
Strukturpolitik. Dieses ergibt sich z.T. daraus, dass der Bund durch die regionalen
und strukturellen Folgen der Wirtschafts- und Wahrungsunion Uberfordert zu sein
scheint, das Verfassungsgebot zur Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse in die
Realitat umzusetzen. An die Stelle des planenden Ausgleichs tritt die verscharfte
kommunale und regionale Konkurrenz. Zum anderen ergibt sich die aktive Rolle in
der sektoralen Strukturpolitik daraus, dass Kommunen Leistungstrager oder -
vermittler in wichtigen Bereichen wie der Energiewirtschaft, Entsorgungswirtschaft
und dem oOffentlichen Nahverkehr sind. Fir andere Bereiche, wie die
Wohnungswirtschaft, ergeben sich kommunale Gestaltungsschwerpunkte durch
Okologische  und  sozialpolitische  Ziele  (Bauleitplanung,  Stadtplanung,
Obdachlosenfursorge usw.). Da eine Einfuhrung keine umfassende Darstellung
dieser Fachpolitiken bieten kann, wird einerseits fir die kommunale Leistungspolitik
ein allgemeines Kapitel (vgl. 3) Uber die Rolle der Kommune auf Markten
aufgenommen. In diesem Kapitel werden auch Begrindungen fir die eigene
staatliche Wirtschaftsaktivitat (Marktversagen, Theorie offentlicher Guter) behandelt.
Andererseits werden alle Fachpolitiken, die sich als kommunale Aufgabe aus der
Gestaltungsfunktion fur den Produktionsfaktor Boden ergeben, im Kapitel 6 in kurzer
Form vorgestellit.
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3. Die Kommune als Akteur auf Markten

Staatliches Handeln vollzieht sich nicht nur in hoheitlichen, gesetzlich geregelten
Gewaltverhaltnissen. Insbesondere kommunales Handeln wird haufig auch als ein
Handeln auf Markten wahrgenommen. Wie die folgenden Zeitungsausschnitte

zeigen, tun sich offentliche Entscheidungstrager oft mit dieser Rolle schwer.

“*%oder fiir 80 000 Mark?

GroBe Verwirrung um die Verlegung gebrauchter Ampeln

pg. Zwei Locher buddeln, Ampeln rein-
stellen, Stromanschlub installieren, Strale
aufreiBen, Verbindungskabel reinlegen,
Zebrastreifen aufmalen und zwei Ver-
kehrszeichen aufstellen — fertig ist der
gesicherte FuBgdngeriiberweg. Was kostet
das, so ungefahr? Uber den Daumen ge-
peilt 80 000 Mark, haben Fachleute des
Stadtamtes den Ortsémtern im Bremer
Westen und in Horn mitgeteilt. Vorausset-
zung ist allerdings, daB keine neuen Ful-
gangerampeln angeschafft werden.

Vor einigen Monaten gab es in den Bei-
raten Walle und Hom-Lehe lange Gesich-
ter, als die Kommunalpolitiker von ihren
Ortsamtsleitern diese Auskunft erhielten.
80000 Mark fiir ein bibchen mehr Ver-
kehrssicherheit? Eine solche Summe ge-
ben die Etats der Beirdte nicht her.

Dabei schien doch alles so einfach: In
Walle sollte eine in der Emder StraBe nicht
mehr benotigte FuBgéngerampel zur stark
befahrenen Langen Reihe umgesetzt wer-
den. In Hom machten Verkehrsberuhi-
gungsmabBnahmen eine Anlage an der Ro-
bert-Bunsen-StraBe iberflissig, die aber
am Lehester Deich dringend gebraucht
wird. Doch fir 80 000 Mark?

Nach der ersten Verbliiffung setzte das
Machdenken ein. Warum eigentlich ein so
stolzer Preis fiir die Verlequng einer ganz
schlichten Ampel, die nicht an irgendwel-
che GroBrechner angeschlossen wird und
nicht mit anderen Lichtzeichenanlagen
mit Hilfe aufwendiger Technik koordiniert
werden muB? Dieter Mazur, grines Bei-
ratsmitglied in Homn, forschte nach. Eine
ermneute Nachfrage beim Stadtamt ergab
ganz unverbindlich, man kime vielleicht
auch mit 27 000 Mark aus. Das verwirrte
Mazur, allerdings nur kurzfristig. Er bat
einen befreundeten Architekten, doch ein-
mal bei einem Tiefbauunternehmen einen
Kostenvoranschlag fiir eine Ampelverle-
gung einzuholen.

Das Angebot der Firma: 7000 Mark plus
Mehrwertsteuer.

..

Zuletzt hatten nach Brepark-Angaben
hochsten 200 bis 300 Autofahrer pro Tag ih-
re Wagen auf die eingeziunte Fliche ge-
stellt. Weitaus mehr Karossen werden ein
paar Meter weiter auf der Findorffer Seite
der Biirgerweide abgestellt — dort gibt es
die Stellplatze (noch) kostenlos. Vor allem

efe. In der freien Marktwirtschait be-
stimmen Angebot und Nachirage die
Preise. DaB auch stadtische Unternehmen
diese GesetzmaBigkeit nicht auBer Krait
setzen konnen, mubte die Brepark am Bei-
splel Biirgerweide schmerzlich erfahren.
Immer weniger Autofahrer stellten ihr
Fahrzeug auf dem Teil der Flache ab, auf
dem Parkgebiihren kassiert werden. Nun
sollen die Preise deutlich gesenkt werden,
ab 1. November kostet das Ticket fur den
ganzen Tag wieder drei Mark, wenn der
Aufsichtsrat zustimmt.

den Pendlemn, die ihre Fahrzeuge ganztagig
abstellen, war der Parkplatz Biirgerweide
zu teuer geworden. Bis zu 10 Mark missen
sie derzeit fiir einen einzigen Tag berap-
pen. Macht bei 20 Arbeitstagen immerhin
200 Mark.

Das neue Sonderangebot soll nach der
Freimarktspause zum 1. November Fir
mehr Zustrom sorgen, wie Brepark-Ge-
schaftsfithrer Peter Riendcker auf Anfrage
sagte. Er bedauerte sehr, daB die Uberwa-
chung des ruhenden Verkehrs in der Innen-
stadt mangelhaft sei: ,Wer den ganzen Tag

fast ohne Risiko kostenlos am StraBenrand
parken kann, der wird sein Fahrzeug nicht
auf der Biirgerweide abstellen und in die
Stadt laufen.”

Klaus Hinte vom Stadtamt sagte, fiir die
Innenstadt seien 17 Uberwacher zustindig,
von denen standig etwa ein Drittel durch
Urlaub oder Krankheit ausfalle. Bei zwei
Schichten blieben dann rein rechnerisch 5,5
Uberwacher fiir die gesamte Altstadt. Zum
Vergleich: Die Stadt Disseldorf setzt 160
Mitarbeiter fir die Parkraumiiberwachung
eum.

Fiir Riendcker gehort die intensive Uber-
wachung unabdingbar zum Parkraumkon-
zept. Es sieht vor, dab die Parkuhren am
Rande der InnenstadtstraBen die teuersten
Parkplatze mit einem Stundenpreis von drei
Mark bieten. Etwas billiger wird es in den
Parkhdusern, giinstigstes Angebot fiir Auto- -
fahrer sollte die Biirgerweide sein, preislich
nur noch von den OPNV-Tarifen unterbo-
ten. Der Plan der Brepark, bei der Park-
raumitberwachung dem Stadtamt zur Hand
zu gehen, wurde vom Personalrat abge-
lehnt.

Derzeit werden die Vorbereitungen dafar
getroffen, die Gratisparkplatze auf der Biir-
gerweide zu Beginn des Jahres 1994 abzu-
schaffen, Lediglich der Beirat Findodf hat
dagegen noch Bedenken. Er befirchtet ei-
ne Verdringqung des parkenden Blechs in
die WohnstraBen. /K 24 .94.Q3

Parkplatz Biirgerweide wird
ab November wieder billiger

Brepark beklagt mangelnde Uberwachung abgestellter Autos

Preissteigerungen offentlicher Leistungen stehen in der offentlichen Kritik. Die
Bedingungen kommunaler Preispolitik scheinen besonderer Art zu sein, wobei selbst

bei 6ffentlichen Monopolen Marktbedingungen zu Anderungen zwingen kdnnen (vgl.
die Senkung der Parkgebuhren).
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Ebenso kritisch wird die o6ffentliche Beschaffung von Leistungen auf Markten
betrachtet. Eingezwangt durch interne Zustandigkeiten und rechtliche Regeln sind
Verwaltungen oft nicht imstande, flexibel und preisgunstig einzukaufen. Véllig auler
acht bleibt bei dieser Betrachtung, dass Marktregulation fur die Verwaltung neben
dem Absatz von Leistungen gegen Entgelt und der Beschaffung von Leistungen auf
Markten weitere Dimensionen haben kann. So gibt es Quasimarkte, auf denen
Leistungen ohne Entgelt abgegeben werden, trotzdem aber Formen der
Marktregulation auftreten (z.B. Bildungssektor - Schulen). Es gibt interne Markte, bei
denen Wettbewerbssteuerung innerhalb der Verwaltung als Regulativ genutzt wird.
Schliefdlich tritt auch bei hoheitlichem Handeln der Staat dem Burger oft in einer
Form gegenuber, die bei der Anwendung des Grundsatzes der Verhaltnismaligkeit
marktnahes Verhalten erkennen lasst. Es gibt somit viele Grinde dafur, sich mit
Gesetzmaligkeiten von Markten naher zu befassen und hieraus Schlussfolgerungen
fur das richtige Verhalten offentlicher Verwaltungen zu ziehen. Dieses soll in diesem
Kapitel in funf Schritten erfolgen.

e Im ersten Abschnitt sind die begrifflichen und theoretischen Grundlagen zum
Gegenstandsbereich Markt zu klaren.

e Folgend mussen wir uns mit Rahmenbedingungen fir Markte innerhalb der
sozialen Marktwirtschaft beschaftigen.

¢ In einem dritten Schritt ist darzustellen, warum der Staat allgemein bzw. regionale
Gebietskorperschaften im besonderen in das Marktgeschehen eingreifen, wie
solche Eingriffe erfolgen kdnnen und welche Wirkungen sie haben.

e Im vierten Abschnitt werden dann die Bedingungen und Gestaltungsmaoglichkeiten
offentlicher Anbieter von Leistungen dargestellit.

e SchlieBlich wird im letzten Teil auch die Situation o&ffentlicher Nachfrager von
Leistungen und die Bedeutung interner Marktsteuerung fur die Verwaltung
dargestellt.

3.1 Was ist ein Markt? Wie lassen sich Marktbedingungen analysieren?
3.1.1Marktbegriffe

Der Begriff Markt wird z.B. definiert als:

jedes Zusammentreffen von Angebot und Nachfrage,

Summe von Tauschbeziehungen fur bestimmte Gulter oder Leistungen,

Kontakt von Anbietern und Nachfragern zwecks Ankauf oder Verkauf eines Gutes
bzw. einer Leistung,

Okonomischer Ort des Zusammentreffens von Angebot und Nachfrage.

Aus den Gemeinsamkeiten und Unterschieden dieser Definitionsversuche wird
deutlich, dass sich das Verstandnis von Markten von dem Bild des Wochenmarktes,
wo bestimmte Guter (z.B. Kartoffeln), an einem Ort und einer vorher festgelegten
Zeit, von Handlern angeboten und Kaufern nachgefragt werden und dann bei
gegebener Qualitat auch einen einheitlichen Preis erzielen, deutlich entfernt hat.
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So gibt es Markte nicht nur flir Sachguter, sondern auch fir (Dienst-)Leistungen, fur
Tauschmittel wie das Geld oder auch fur Informationen. Von einem Markt wird aber
immer dann gesprochen, wenn es um Tauschvorgange flr abgrenzbare knappe
Guter oder Leistungen geht (sachliche Abgrenzung). Unterscheiden sich solche
Guter nach der Qualitat, so lassen sich wieder Teilmarkte oder Marktsegmente
finden. So gibt es in jeder Stadt einen Bodenmarkt. Je nach Lagegunst und
Nutzungsmoglichkeiten fur eine Flache ergeben sich jedoch unterschiedliche Preise
fur Grundstulcke.

In Abhangigkeit von der Moglichkeit und der Bereitschaft, diese Guter oder
Leistungen zu transportieren oder allgemeiner von ihrer Mobilitat, hat auch die
Ortsbindung eines Marktes ganz unterschiedliche Formen (raumliche Abgrenzung).
Der Bodenmarkt ist wegen vdlliger Immobilitat an die Bedingungen einer Stadt
gebunden, andere Guter werden regional oder auch national gehandelt. Nimmt man
Beispiele wie den Geldhandel, wo sich Tauschbewegungen am Telefon weltweit und
rund um die Uhr abspielen, so hat der Markt internationale Dimensionen.

Am Beispiel des Geldhandels wird auch jedem Betrachter deutlich, dass Markte nicht
etwas statisches, bestandiges sind, sondern dass Marktbedingungen im Zeitablauf
schwanken (zeitliche Abgrenzung), wie die sich permanent verandernden Zinsen
oder Wechselkurse von Wahrungen.

3.1.2 Aufgaben von Markten in einer marktwirtschaftlichen Ordnung

In einer Marktwirtschaft erfolgt die Koordination von Entscheidungen zu erheblichem
Anteil Uber die Selbstregulation vieler einzelner Anbieter und Nachfrager von Gutern
und Diensten. Diese Form der Regulierung kann in einer Gesellschaft nicht
ausschlieRlich angewandt werden. Vielmehr hat der Staat sowohl eine wesentliche
Funktion fir die Rahmenbedingung von Markten als auch im Zuge der Expansion
von Markten. Hierauf wird in diesem Abschnitt partiell noch eingegangen. An dieser
Stelle sollen daher nur in Ubersichtsform wichtige Funktionen von Markten
aufgelistet werden, die diese je nach realen Marktbedingungen mehr oder weniger
gut erflllen.

¢ Koordinationsfunktion

In einer Marktwirtschaft besteht eine wesentliche Aufgabe der Markte darin, viele
Einzelplane von Wirtschaftssubjekten (Haushalte, Unternehmen, Staat) mit Hilfe
des Preismechanismusses in Einklang zu bringen. Einzelplane von Produzenten
und Konsumenten stimmen in der Realitat zunachst nicht tberein. So mag z.B. die
regionale Landwirtschaft von einer hohen Nachfrage nach Biogemuse Uberrascht
sein. Markte reagieren hierauf mit steigenden Preisen, die entweder Konsumenten
abschrecken oder (mittelfristig) weitere Produzenten auf den Markt locken. Am
Ende wird eine Abstimmung der Plane der Anbieter und Nachfrager erwartet.
Dieses bezeichnet man auch als:
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Ausgleichsfunktion

Ein funktionierender Markt ist dadurch gekennzeichnet, dass Mengendivergenzen
zwischen angebotenen und nachgefragten Guter nicht durch Warteschlangen und
Zuteilungssysteme ausgeglichen werden. Kaviar oder echter Naturlachs ist auch in
der BRD knapp. Der hohe Preis sorgt dafur, dass vielen potentiellen Interessenten
schon im Vorfeld ihrer Konsumplanungen der Wunsch vergeht.

Wertbestimmungsfunktion

Die Wertbestimmung fur Gater und Leistungen wird in einer Marktwirtschaft i.d.R.
anonym Uuber Markte vorgenommen. Dieses gilt nicht dort, wo staatlich-
administrierte Preise vorliegen oder Preise als Verhandlungslosung (z.B.
Tarifvertrage) zwischen organisierten Gruppen festgelegt werden. Die Uber Markte
erfolgte Wertbestimmung geht dann z.B. in wichtige gesamtwirtschaftliche
MaligroRen wie die Berechnung der Wertschépfung in einer Volkswirtschaft (vgl.
Kap. 5) oder die Ermittlung von Preisindizes (Messung von Inflation) ein.

Allokationsfunktion

Markte nehmen eine Allokationsfunktion fur die gesamte Wirtschaft wahr. Darunter
versteht man die moglichst optimale Verteilung knapper Guter oder
Produktionsfaktoren in der gesamten Wirtschaft. Der Theorie nach locken
Gewinne, die auf bestimmten Markten eine hohere Rendite(Kapitalverzinsung)
versprechen als dieses woanders mdglich ist, die Produktionsfaktoren in die
sinnvollste Verwendung.

Selektionsfunktion

Markte bestrafen diejenigen Anbieter, die entweder schlechtere Waren/Leistungen
bei gegebenem Preisniveau oder gleich gute Waren zu hdheren Preisen anbieten.
Anbieter mit einer ungunstigen Kostenstruktur, die sich dem Wettbewerbsdruck
des Marktes nicht anpassen, finden fur ihre Leistungen keinen Absatz mehr, sie
werden vom Markt selektiert. Die Selektionsfunktion des Marktes belohnt somit
Anstrengungen zur Rationalisierung.

Innovationsfunktion

Verbesserte Marktchancen erhalt ein Anbieter nicht allein durch die
kostengunstigere Produktion bekannter Guter und Leistungen. Noch attraktiver ist
vielmehr die Entwicklung und Durchsetzung neuer Produkte am Markt, die einem
Bedurfnis der Nachfrager entsprechen. Hieraus entsteht zumindest zeitweilig eine
konkurrenzlose Situation, die bei gutem Absatz auch Gewinnchancen bietet. Ein
Beispiel fur eine derartige Produktinnovation ist die Entwicklung der digitalen
Fotokamera. Ein neues, durch Patente geschutztes Produkt, welches einem
breiteren Nutzerkreis vollig neuartige Gestaltungsmdglichkeiten bietet, verspricht
dem innovativen Unternehmen eine gunstige wirtschaftliche Entwicklung. Dem
steht allerdings das Risiko gegenuber, dass ggf. hoher Aufwand fur Forschung
und Entwicklung in Produkte investiert wird, die hinterher sich am Markt nicht
durchsetzen oder von der Konkurrenz technisch uberholt werden.
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3.1.3 Marktformen

Die Bedingungen auf Markten sind nicht nur von der Art der gehandelten Guter und
Dienste, sondern auch in hohem Malle davon abhangig, wie die Marktseiten
(Anbieter und Nachfrager) strukturiert sind. Als Grobsortierung fur die Einteilung von
Markten hat sich daher die folgende Typisierung bewahrt:

Abb. 1: Schema der Marktformen

Anbietenn Viele Wenige Einer

Nach-

frager

Viele Vollstandige Angebots- Angebots-
Konkurrenz Oligopol Monopol

Wenige Nachfrage- Zweiseitiges beschranktes
Oligopol Oligopol Angebotsmonopol

Einer Nachfrage- beschranktes Zweiseitiges
Monopol Nachfragemonopol| Monopol

3.1.4 Preisbildung auf Markten

Die Preisbildung auf Markten ergibt sich aus dem Wechselspiel von Angebot und
Nachfrage nach Gutern und Leistungen. Vor der Beschaftigung mit der Frage, wie
Preise zustandekommen und sich ggf. andern, muss also die Frage stehen, was
denn das Angebot und die Nachfrage auf Markten bestimmt - oder abstrakt - die
Frage nach den Determinanten von Angebot und Nachfrage. Wir wenden uns
zunachst der Nachfrageseite zu und wollen mogliche Determinanten am
Ausgangsbeispiel des innerstadtischen Parkplatzes erlautern.

3.1.4.1 Determinanten der Nachfrage

Grundinformationen, die das Ausmal} einer moglichen Nachfrage nach einer
Leistung bestimmen, ergeben sich zunachst aus demografischen Daten. Die
potentielle Zahl der Nachfrager nach einem innerstadtischen Parkplatz ergibt sich
offensichtlich aus der Gesamtzahl der Autobesitzer in einer Region, die entweder als
Berufs- oder als Einkaufspendler die Innenstadt regelmallig aufsuchen. Hiervon
waren dann diejenigen Autobesitzer abzuziehen, die entweder einen Firmenparkplatz
nutzen kénnen oder trotz Pkw den Offentlichen Personennahverkehr vorziehen.
Weitere Einschrankungen fur einen konkreten offentlichen Parkplatz, wie im obigen
Beispiel, ergeben sich aus der relativen Lagegunst zum eigentlichen Ziel
(Arbeitsplatz, Einkaufsort). Ist die Entfernung zu grof3, so schwindet der zeitliche
Vorteil der Autofahrt bzw. die damit verbundene Bequemlichkeit, denn nun wird ein
FuBweg fallig oder es muss ein erganzendes Verkehrsmittel benutzt werden (Bus,
Strallenbahn, Taxi).
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Die Summe dieser Uberlegungen des Autofahrers kann auch als seine
Nutzeneinschatzung fir das Gut ,Parkplatznutzung“ bezeichnet werden. Die
konkrete feststellbare Nachfrage hangt naturlich auch davon ab, welche Preise der
Autofahrer fiir vergleichbare Leistungen erwartet. Im obigen Zeitungsausschnitt
findet sich die folgende Abstufung fur ein Parkraumkonzept:

Stufe = Parkmaoglichkeit Preis vorgesehene Nutzer
1. Parkuhren Innenstadt  3,--/Std. Kurzzeitparker
2. Parkhauser Innenstadt weniger Langzeiteinkauf
3. Parkplatz Burgerweide 3,--/Tag Berufspendler, Langzeiteink.
4. OPNV < 60 DM/Monat

Auch ohne einen konkreten Preisvergleich der verschiedenen Angebote wird der
einzelne Autofahrer nach seinen bisherigen Erfahrungen die jeweiligen Vorteile eines
Parkplatzes (Nahe zum Ziel, Sicherheit des Fahrzeugs usw.) mit dem zu
entrichtenden Entgelt vergleichen und danach auswahlen. Die Wahl kann auch von
der wechselnden Knappheit zu unterschiedlichen Zeiten beeinflusst sein. So bleibt
dem Innenstadtbesucher in der Haupteinkaufszeit auch bei vorhandener
Zahlungsbereitschaft haufig nur der langere Weg - z.B. wenn schon alle Parkuhren
und -hauser belegt sind. Aus unserem Beispiel wird zugleich deutlich, dass nicht nur
der Preis eines bestimmten Gutes fur den Nachfrager von Bedeutung ist, sondern
vor allem der Preis- und Nutzenvergleich zwischen Gutern und Leistungen, die sich
fur den gleichen Zweck eignen. Von Bedeutung sind also auch die
Preiserwartungen fir Substitutionsgiiter. Hierzu kénnen auch solche Guter
zahlen, die der Anbieter der Leistung in seinem offiziellen Konzept nicht vorgesehen
hat. So blieb wegen des zu hohen Preises der Parkplatz in unserem Beispiel auch
deshalb unbenutzt, weil ein erheblicher Anteil der Autofahrer das Parken auf illegalen
Platzen (abgelaufene Parkuhren, Parkverbotsbereiche) vorzog. Bei zu geringer
Kontrolldichte in der Uberwachung des ruhenden Verkehrs waren die Parkplatze hier
offensichtlich nicht nur naher zum Ziel, sondern auch insgesamt billiger, als die 10
DM pro Tag fur einen Platz am Rande der Innenstadt. Ob sich Autofahrer das Parken
in der Stadt leisten kdnnen, hangt schlieRlich auch noch davon ab, wie sich das
verfugbare Realeinkommen der Autofahrer entwickelt. Auch die Entwicklung der
Einkommensverteilung mag schliellich eine Determinante dafir sein, wer in der
Bevolkerung sich welche Guter noch leisten kann. Wenn allerdings im Rahmen
unseres Beispiels gegen hdhere Parkgeblhren mit dem Argument gestritten wird, der
Innenstadtzugang bliebe dann nur noch ,reichen Bevdlkerungsschichten®
vorbehalten, so ist auf den subventionierten Nahverkehr als umweltfreundliche
Zugangsalternative hinzuweisen.

Aus der abschatzenden Bewertung der hier aufgefihrten Determinanten der
Nachfrage kommen konkrete Kaufentscheidungen von Nachfragern zustande. Diese
Entscheidungen bertcksichtigen dann nicht nur Nutzen und Preise unmittelbarer
Substitutionsguter, sondern auch das Faktum, dass jeder Verbraucher eine
verfugbare DM nur einmal ausgeben kann (bei begrenztem Kreditrahmen!). Letztlich
konkurrieren also alle Guter einer Volkswirtschaft um die Gunst zahlungskraftiger
Nachfrager.
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3.1.4.2 Determinanten des Angebots

Bei der Beschreibung von Bestimmungsgrinden fir das an Markten verfligbare
Angebot an Gutern und Leistungen ist im folgenden zunachst auf private Anbieter
(Unternehmen) abzustellen, da das Verhalten offentlicher Leistungsanbieter haufig
abweicht.

Ob sich ein Unternehmen auf einen konkreten Markt mit einem Leistungsangebot
begibt, hangt zunachst einmal von den Preiserwartungen fiir das anzubietende
Gut und mogliche Produktionsalternativen ab. Der rational kalkulierende
Unternehmer wird vor der Entscheidung, ob er auf einem Innenstadtgrundstuck ein
Parkhaus baut, zunachst priufen, welche Einnahmeerwartungen sich mit einem
Parkhaus im Vergleich z.B. zu einem Buro- und Geschaftshaus verbinden. Wenn wir
beim Unternehmer Gewinnmaximierung als Ziel unterstellen, so reicht eine
Einschatzung moglicher Einnahmen far eine Entscheidung nicht
aus(Gewinnerwartungen). Wenn Gewinn als Ertrag - Kosten zu definieren ist, so
wird in die Entscheidung mit einflieRen, welche Kosten mit der Bereitstellung von
Parkhausplatzen im Vergleich zu anderen Nutzungsarten verbunden sind
(Kostenstruktur der Branche und des konkreten Anbieters). Kann ein einzelner
Anbieter, der z.B. den Bau eines Parkhauses kalkuliert, seine eigenen Kosten noch
relativ gut berechnen, so sind die anderen GroRen, die fur seine Entscheidung
bedeutsam sind, mit vielen Unsicherheiten besetzt. Diese Unsicherheit und
Unubersichtlichkeit nimmt mit der Zahl der Anbieter zu. Schliellich ist die
Unsicherheit von Entscheidungen flr den Anbieter vom technischen Fortschritt
abhangig, der einen Markt pragt. So lieRen sich die laufenden Kosten im
Parkplatzgewerbe z.B. durch automatische Schrankensysteme und
Kassenautomaten senken. Derartige Technik ist nachristbar, gefahrdet also eine
bereits getatigte Investition in ihrer Rentabilitat nicht. Aus anderen Branchen sind
jedoch Beispiele bekannt, in denen Erfindungen die alten Anlagen rasch entwerteten.

3.1.4.3 MaBgrofBen fur Angebot und Nachfrage

Die Analyse der Bedingungen auf einzelnen Markten (Mikrookonomie) kann
entweder komparativ-statisch oder dynamisch erfolgen. Bei der dynamischen
Analyse geht es darum, die Marktentwicklung im Zeitablauf zu erklaren. Hier wird
z.B. die Entwicklung der Marktformen und der Marktanteile von Unternehmen als
Folge von Produktinnovationen oder von Unternehmensstrategien erklart. Bei der
komparativ-statischen Analyse wird demgegenuber versucht, Marktergebnisse, wie
den fur Guter einsetzenden Preisbildungsprozess und die am Markt verkaufbaren
Gutermengen aus den in einer bestimmten Situation gegebenen Marktbedingungen
(Marktform, Verhalten von Anbietern und Nachfragern) abzuleiten. Andern sich die
Marktergebnisse, so wird versucht, dieses von den verursachenden Anderungen der
Marktbedingungen her nachzuzeichnen. Hierbei beschrankt man sich Ublicherweise
auf zwei Analysedimensionen, den fir ein Gut am Markt erzielbaren Preis (in DM)
und die fur unterschiedliche Preise dieses Gutes angebotene, nachgefragte oder
absetzbare Menge.
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Abb. 2

Preis-Mengen-Diagramm

Preis 4
(in DM
-P)

[
»

Menge (X)

Zur Begrundung der im Preis-Mengen-Diagramm dargestellten Reaktionskurven fur
das Angebot oder die Nachfrage werden Determinanten des Angebots, wie die
Produktionskosten von Anbietern oder der Nachfrage (z.B. Einkommensentwicklung)
zusatzlich betrachtet. Als MaRgréRe zur Kennzeichnung von Kurvenverlaufen wird
die sog. Preiselastizitait verwendet. Diese GroRe gibt an, welche
Mengenanderungen beim Angebot oder der Nachfrage durch eine Preisanderung
ausgelost werden. Eine nahere Erlauterung soll unten im Beispiel erfolgen.

Schon die Ausgangsgrafik der statischen Analyse weist jedoch eine wesentliche
Beschrankung auf. Die Aussagen gelten immer nur fir einen Markt mit einem ganz
konkreten, einheitlichen (homogenen) Gut und dieses auch nur fur einen bestimmten
Zeitpunkt. Die Ubertragung von Ergebnissen aus Modellanalysen auf reale Markte
erfordert daher vor allem eine Uberpriifung, wieweit Annahmen und Realitat
Ubereinstimmen. Hierzu jedoch spater. Zunachst wollen wir fir zwei Marktformen des
oben angeflhrten Spektrums die Grundmodelle vorstellen. Dieses soll einmal die
Marktform der vollstandigen Konkurrenz und zum anderen das Angebotsmonopol
sein. Die Auswahl ergibt sich nicht daraus, dass dieses die praktisch
vorherrschenden Marktformen sind, sondern begriindet sich aus relativ einfachen
Aussagemaglichkeiten, die teilweise auf andere Marktformen Ubertragbar sein
maogen.
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3.1.4.4 Vollstandige Konkurrenz
Die Annahmen des Modells:

e Wie bereits aus dem Marktformenschema zu entnehmen, geht das Modell der
vollstandigen Konkurrenz von vielen kleinen Anbietern und Nachfragern aus, die
selbst keine Marktmacht ausuben konnen. Dieses bedeutet auch, dass
Marktpreise fur sie ein Datum darstellen, dem sie sich anpassen mussen. Die
eigene Entscheidung besteht darin, ob man zum geltenden Preis kauft/produziert-
verkauft oder nicht. Diese Situation wird auch als Mengenanpassung bezeichnet.

e Es wird jeweils die Wirkung von Angebot und Nachfrage fur ein gleichmaliges -
homogenes - Gut betrachtet. Diese Annahme schliefl3t z.B. Qualitatsdifferenzen,
die natlrlich auch Preisunterschiede rechtfertigen wirden, aus. Als ein solches
homogenes Gut kann z.B. ein Liter Normalbenzin mit einer definierten Oktanzahl
angesehen werden.

¢ In der Realitat bendtigen Anbieter und Nachfrager Zeit fur ihre Entscheidungen.
Wir betrachten die Zeitdimension nicht, was zugleich besagt, dass unsere
Aussagen nur bei sehr hoher Anpassungsgeschwindigkeit der
Marktteilnehmer als Tendenzaussagen akzeptabel sind.

e Wir unterstellen Rationalverhalten der Marktteilnehmer (z.B. gekauft wird beim
preisgunstigsten Anbieter). Diese Annahme besagt zugleich, dass die Anbieter
und Nachfrager sich nicht von personlichen Praferenzen bei Ilhren Entscheidungen
leiten lassen.

e Die Marktteilnehmer kennen die am Markt verfugbaren Mengen und Preise, d.h.
es herrscht Markttransparenz.

e Anbieter und Nachfrager koénnen jederzeit frei Uber ihre Marktteilnahme
entscheiden. Es gibt somit keine Marktzugangs- oder -
austrittsbeschrankungen.

e Wir betrachten jeweils nur die Wirkung einzelner Verhaltensannahmen oder
Datenanderungen. Dieses bedeutet zugleich die Annahme, ,andere Daten wie
Preise anderer Guter haben sich nicht geandert” (ceteris-paribus-Klausel).

(1) Die Nachfrage

Das ,typische“ Marktmodell der vollstandigen Konkurrenz geht davon aus, dass die
Nachfrager bei einem hohen Preis von einem Gut nur eine geringe Menge kaufen
wollen, wahrend zu einem geringen Preis die Nachfrage mengenmaRig steigt. Als
Beispiel mag wieder unser Parkplatz dienen. Als der Tagespreis noch bei 10 DM lag
wurde der Platz nur von wenigen Autofahrern (und auch nicht flr den ganzen Tag)
angenommen. Mit der Preissenkung auf 3 DM weitet sich die Zahl der
Parkplatzbenutzer aus. Zwischen diesen beiden Preisen, zu denen die
Mengenreaktion der Nachfrager beobachtet werden kann, liegen verschiedene
Mdglichkeiten des Verhaltens, die mit den gestrichelten Linien a),b),c) angedeutet
werden.
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Abb. 3:

Preis-Mengen-Diagramm: Parkplatz

A
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Benutzer im Tagesschnitt

Sollten die Verhaltensmuster auch Uber das betrachtete Preissegment hinaus
Gultigkeit haben, so ware im Falle b) mit dem linearen Verlauf der Nachfragekurve
auszurechnen, zu welchem Preis Uberhaupt kein Parkplatzbenutzer mehr erscheint
(= Prohibitivpreis)und welche maximale Nutzerzahl der Platz zum Null-Tarif finden

wird (= Sattigungsmenge).

Abb. 4:
Preis-Mengen-Diagramm: Parkplatz
A Prohibitivpreis (12DM)
DM(P)N*
10
b)
3 Sattigungs-
» Menge
20 90 120
Benutzer im Tagesschnitt(X)

Die Nachfragefunktion wurde im Falle b) die Form X = 120 - 10P annehmen.

Aus den Preis- und Mengenangaben unseres Beispiels lasst sich auch die
Preiselastizitit der Nachfrage berechnen. Diese wird fUr endliche Anderungen
definiert als:

Erpn = Mengenédnderung (in %) / Preisédnderung (in %)3

3 Zur detaillierten Darstellung von Elastizitatsmafen und zur Definition von Punktelastizitaten vgl.
Schumann, J.: Grundziige der mikro6konomischen Theorie, Berlin 1971, S. 44 ff.
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Fir unser Beispiel wurde der Preis von 10 auf 3 DM also um 70% gesenkt. Hierauf
erfolgt eine Ausweitung der Nachfragemenge um 70 Kunden oder 350%. Es ergibt
sich eine Preiselastizitat der Nachfrage von (+350)/(-70) = - 5.

Bedeutsam ist das Elastizitatsmald zur Charakterisierung des Verbraucherverhaltens.
Im Normalfall wird erwartet, dass Nachfrager auf Preiserhdhungen durch
Einschrankungen der gekauften Menge reagieren und umgekehrt Preissenkungen
mit einer Ausweitung der Nachfrage begegnen. Fur diesen Fall nimmt die
Preiselastizitat einen negativen Wert an. In der Realitat lassen sich jedoch auch
Sonderfalle beobachten, wo der Preis eines Gutes in den beobachtbaren Bereichen
auf die nachgefragte Menge ohne Einfluss ist. In diesem Fall geht die Preiselastizitat
gegen Null, man spricht von unelastischer oder starrer Nachfrage. Das andere
Extrem besteht darin, dass bereits auf sehr geringe Preisanderungen grol3e
Mengenanderungen erfolgen. Die Preiselastizitat geht dann gegen - 0. Man spricht
von sehr elastischer Nachfrage. Als Sonderfall ist ferner bekannt, dass Verbraucher
auf Preissteigerungen mit einer Mengenausweitung reagieren(d.h. positive
Preiselastizitat). Dieses kann einerseits mit dem sog. ,Snob-Effekt® erklart werden,
wo Konsumenten von Luxusgutern mit einer abgehobenen Preisforderung einen
steigenden Status verbinden. Andererseits kann eine Erklarung in den Grenzen einer
statischen Betrachtung liegen, wo die kiinftigen Preiserwartungen der Nachfrager
nicht Gegenstand der Analyse sind.

Abb. 5: Sonderfalle des Nachfrageverhaltens

Unelastische Nachfrage Extrem elastische »Snob-Effekt
Nachfrage
P a Pa Pa
N N
N
EP/N =0 EP/N =-3 EP/N = positiv
> X > X > X

Das Verhalten der Nachfrage lasst sich nicht nur in Bezug auf den Preis eines
bestimmten Gutes analysieren. Andere typische Betrachtungen beziehen sich auf
Verhaltensanderungen, die von Preisanderungen auf verbundenen Markten
ausgelost werden.
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Werden flir unser Parkplatzbeispiel die Preise flur den O&ffentlichen
Personennahverkehr erhoht, so kann man annehmen, dass die Attraktivitat des Pkw
und damit auch die Nachfrage nach Parkplatzen relativ steigt. Es handelt sich somit
um die Wirkung von Preisanderungen bei einem substitutiven Gut. Erhéhen sich
demgegenuber die Kosten der Pkw-Nutzung z.B. durch massive Erhéhung der
Mineralblsteuer, so wird nicht nur die Kraftfahrzeugnutzung, sondern auch die
Inanspruchnahme des komplementaren Gutes Parkplatz abnehmen. Die Messung
dieses Zusammenhangs wird mit dem Begriff Kreuzpreiselastizitat

(Ep1n1 = Mengenanderung Nachfrage Gut 2(in %)/ Preisanderung Gut 1(in %))
bezeichnet. Der Wert der Kreuzpreiselastizitat wird im Normalfall bei substitutiven
Gutern positiv und bei komplementaren Gutern negativ sein.

Von erheblichem Interesse insbesondere flr die langerfristige Entwicklung eines
Marktes  ist  schlieBlich auch  die Frage, wie Nachfrager auf
Einkommensveranderungen reagieren. Steigt das Einkommen der Haushalte ganz
generell, so sollte man fur den Normalfall annehmen, dass auch die Konsumausgabe
und damit der mengenmallige Absatz von Glutern steigt. Dieses gilt jedoch nicht fur
alle Guter in gleichem Male. So gibt es Guter des taglichen Bedarfs, deren
Nachfragemenge eher von der HaushaltsgroRe abhangt als vom Einkommen
(Zucker, Salz). Bei anderen Gutern kann angenommen werden, dass bei steigendem
Einkommen die Nachfrage mengenmallig sinkt. Derartige Guter werden auch als
inferiore Giiter bezeichnet. Ein solches inferiores Gut mag im o6ffentlichen Sektor
der offentliche Personennahverkehr sein. Steigt das Einkommen, kdnnen es sich
immer mehr Menschen leisten, auf teurere Kraftfahrzeuge umzusteigen. Neben den
inferioren Gutern gibt es auch solche, deren Nachfrage bei wachsendem Einkommen
Uberproportional steigt (superiore Guter). Im privaten Sektor der Wirtschaft zahlte in
den letzten Jahrzehnten der Bereich der Urlaubsreisen in diese Kategorie. Fur den
offentlichen Sektor wurde das Wachsen der Staatsquote haufig damit erklart, dass
Angebote im Bereich der sozialen Infrastruktur (Bildung, Kultur) superiore Guter
seien. Diese Aussage gilt sicherlich fur die Inanspruchnahme o6ffentlicher Angebote.
Ob sie auch fir die Zahlungsbereitschaft individueller Nachfrager gilt, bedurfte
naherer Untersuchung.

Abb. 6: Einkommens-Konsum-Kurven

Normale Nachfrage(N1) Inferiores Gut einkommensunab-
superiores Gut (N2) hangige Nachfrage
Einkommen (Y), 4 N2 Y#4 Y 4
Konsum (C) C C
N1 N N

v
v

»
»

Nachfrage (X) X X
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(2) Das Angebot

Im Modell der vollstandigen Konkurrenz gilt die Annahme, dass vielen Nachfragern
nach einem Gut auch viele mogliche Anbieter gegenuberstehen. Fur ein
einheitliches, homogenes Gut sollte es am Markt nur einen Preis geben konnen. Die
Uberlegungen eines gewinnmaximierenden Anbieters werden dann vor allem durch
seine Kosten bestimmt. Die Kosten, z.B. eines Parkplatzbetreibers, sind bestimmt
durch solche Bestandteile, die mengenunabhangig anfallen (z.B. Zinsen fur Kauf des
Grundstucks) und anderen Kosten, die mit der Menge der Nutzer steigen, wie dem
Aufwand fur die Sauberung oder Léhne fur Aushilfskrafte. Es konnte plausibel sein,
dass die variablen Kosten weitgehend mengenproportional verlaufen, aber zur
Kapazitatsgrenze hin ansteigen (Uberstundenzuschlage, Kosten fiir Arbeit an
Wochenenden oder Nachtschichten). Die Kostenfunktion hatte dann folgenden
Verlauf:

Abb. 7: Kosten eines Anbieters

Kosten (K)

A

variable Kosten

Kapazitat

Fix-
kosten

Menge= (X)

Sollte diese Annahme realistisch sein, so ergeben sich Stuckkosten (=
Gesamtkosten / Menge), die zunachst fallen und nach einem Stickkostenminimum
nahe der Kapazitatsgrenze wieder ansteigen. Da unser Modell (im Gegensatz zur
Realitat der Parkplatzsituation in den meisten deutschen Innenstadten) viele kleine
unabhangige Anbieter voraussetzt, werden nicht alle Kosten in gleicher Hohe haben.
Wenn der einzelne Anbieter den Marktpreis nicht beeinflussen kann, wird er sein
Angebot nur dann (und bis zu einer Menge) aufrechterhalten, wenn seine
Stlckkosten vom Preis gedeckt werden. Die gewinnmaximale Menge liegt fur den
Anbieter dort, wo die Kosten, die durch die letzte erzeugte Mengeneinheit entstehen,
gerade dem erzielbaren Preis entsprechen* (Grenzkosten = Preis).

4 Zur Ableitung der gewinnmaximalen Angebotsmenge bei vollstandiger Konkurrenz vgl. z.B.
Schumann, a.a.O., S. 69 ff.
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Aus den skizzierten Uberlegungen ist eine Angebotsfunktion ableitbar, die eine mit
dem am Markt erzielbaren Preis steigende Angebotsmenge erwarten |asst.

Abb. 8: Stlickkosten verschiedener Anbieter ergeben das Gesamtangebot
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Hieraus ergibt sich eine positive Preiselastizitat des Angebotes als Erwartung an das
normale Verhalten. Fiir unseren dritten Schritt, die Uberlegung, wie die Preisbildung
und der Ausgleich von Anbieter- und Nachfragerplanen am Markt erfolgt, wollen wir
die oben skizzierte Angebotsfunktion vereinfachen. Wir unterstellen eine lineare
Angebotsfunktion, bei der sich bis zu einem Einstiegspreis von 2 DM wegen der
Fixkosten kein Anbieter findet. Bei einem Preis von 5 DM soll dann die angebotene
Menge auf 120 steigen. Hieraus ergibt sich eine Angebotsfunktion mit der Form:
X=-80+40P.

(3) Preisbildung am Markt

Abb. 9:

DM(P)

Preis-Mengen-Diagramm: Parkplatz

10

4

Angebot

X=-80+40P

Nachfrage

X=120-10P
» X

20

80 90

120

Durch Einsetzen alternativer Preise in die Nachfrage- und in die Angebotsfunktionen
lassen sich die zugehoérigen Mengen ermitteln. So ergabe sich bei einem Preis von
10 DM fur den Parkplatz eine Nachfragemenge von 20 (X = 120 -10*10 - X = 20) und
eine Angebotsmenge von 320 ( X= -80 + 40*10 - X = 320). Zu einem Preis von 10
DM ergibt unser Modell also einen deutlichen Angebotsiiberschuss.
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Die verfugbare Kapazitat wird nicht genutzt. Umgekehrt bewirkt eine Preissenkung
auf 3 DM, dass die Autofahrer im Tagesdurchschnitt 90 Parkplatze nachfragen,
wahrend die Anbieter nur 40 Platze vorhalten (Nachfrageuberschuss). Ein
Marktgleichgewicht tritt bei einem Preis von 4 DM ein. Zu diesem Preis ergibt sich
aus den Funktionen eine Menge von 80 angebotenen und nachgefragten
Parkplatzen. Diese Losung (in der obigen Abb. durch punktierte Linien zu den
Achsen gekennzeichnet) bezeichnet man auch als Gleichgewichtspreis,
Gleichgewichtsmenge oder Marktgleichgewicht.

Im Modell darstellbar sind auch die Wirkungen einzelner Anderungen, die die
Determinanten von Angebot oder Nachfrage betreffen. Hierfir einige Beispiele:

Steigt die Anzahl oder das Einkommen der Autofahrer, steigen die Preise fur das
Substitutionsgut OPNV, so wird die Nachfrage nach Parkplatzen zunehmen.
Lohnsteigerungen oder Steuererhdhungen wirken demgegenuber auf die Kosten der
Leistungserstellung und bewirken eine Einschrankung des Angebots.

Abb. 10: Wirkungen von Anderung der Determinanten von Angebot und Nachfrage

Abb.10 a: Abb. 10b:
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Die Wirkung der Anderungen lasst sich an den Verbindungen des neuen
Gleichgewichtes im Schnittpunkt zu den Achsen ablesen. Eine Nachfrageausweitung
bewirkt sowohl eine steigende Absatzmenge als auch einen steigenden Preis. Eine
Angebotseinschrankung als Folge der Kostenerhohung bewirkt einerseits eine
sinkende Menge, andererseits aber auch einen steigenden Preis.

3.1.4.5 Angebotsmonopol

Der Unterschied zum zuvor behandelten Modell liegt nicht in den Determinanten von
Angebot und Nachfrage, sondern in der Marktsituation. Vielen Nachfragern eines
Gutes steht ein Anbieter gegenuber. Wahrend sich also das Verhalten der
Nachfrager aus dem vorherigen Modell und Beispiel Ubernehmen lasst, ergibt sich
hier keine zusammengesetzte Angebotsfunktion aus Kostenkurven verschiedener
Betriebe. Vielmehr kann ein einzelner Anbieter die flr sich selbst glnstigste
Marktsituation beeinflussen. Fur den Bereich der Privatwirtschaft wird dabei
Gewinnmaximierung als unternehmerisches Ziel unterstellt. Wenn Gewinn als Erlds,
Umsatz oder Ertrag minus Kosten definiert werden kann, so wollen wir im ersten
Schritt die fur unser Beispiel mdglichen Umsatze ermitteln.



E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 32

- Die Kommune als Akteur auf Markten -

Die Nachfragefunktion war X = 120 - 10P oder P = 12 - 0,1X. Der Umsatz, den ein
Parkplatzbetreiber erzielen kann, ergibt sich aus der Multiplikation von jeweiligen
Preisen und Mengen (Umsatz = Preis * Menge oder U = 12X - 0,1X?). Die moglichen
Umsatze unseres Beispiels zeigt die nachfolgende Wertetabelle.

Aus der Berechnung ergibt sich das mogliche Umsatzmaximum bei einem Preis von
6 DM in Hohe von 360 DM. Zur Ermittlung der erzielbaren Gewinne sind von den
jeweiligen Umsatzen jedoch noch die zugehdrigen Kosten abzuziehen. Hierfur wollen
wir annehmen, dass der Inhaber des Parkplatzmonopols relativ hohe Fixkosten in
Hohe von 200 DM hat und pro Mengeneinheit 1,50 DM an variablen Kosten
hinzukommen. Hieraus ergibt sich fur die Gesamtkosten eine lineare Funktion in der
Form: K=200+1,5X

Die hieraus errechenbaren Einzelwerte erganzen wir zur Wertetabelle und stellen
das Ergebnis auch grafisch dar:

Preis Menge Umsatz Gesamtkosten Gewinn
12 0 0 200 -200
11 10 110 215 -105
10 20 200 230 -30
9 30 270 245 25
8 40 320 260 60
7 50 350 275 75
6 60 360 290 70
5 70 350 305 45
4 80 320 320 0

3 90 270 335 -65
2 100 200 350 -150
1 110 110 365 -255
0 120 0 380 -380
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Nach Tabelle und Grafik ergibt sich der maximale Gewinn zwischen einem Preis von
7 und 6 DM mit 75 DM. Dieser Befund lasst sich auch verallgemeinernd in
abstrakterer Form ermitteln. Wenn der Gewinn wie oben erlautert als Umsatz minus
Kosten definiert ist, so liegt der hochste Gewinn in der Grafik dort vor, wo der grofdte
Abstand zwischen Kostengerade und Umsatzparabel besteht. Im Diagramm lasst
sich dieses durch eine Parallelverschiebung der Kostengeraden, bis sie die
Umsatzparabel tangiert, ermitteln. Mathematisch gilt hierfur auch, dass in diesem
Punkt die Steigung beider Funktionen gleich ist (d.h. die 1. Ableitung beider
Funktionen ist gleich - U’ = K').

Rechnerisch ergeben sich fur unsere Funktionen folgende Werte:

U=12X-0,1X*> U

'=12-0,2X
K=200+15X K’

1
1,5

Fur die Gleichsetzung von U’ und K’ ergibt sich dann: 1,5 =12 - 0,2X oder X = 52,5.
Setzen wir diesen Wert in die Umsatz- und Kostenfunktion ein, so ergibt sich in der
Tat, dass bei X = 52,5 der Umsatz 354,375 DM und die Kosten 278,75 DM betragen.
Der erzielbare Gewinn liegt also exakt bei 75,625 DM und geringfligig hdher als
unser nach der Tabelle ermittelte Wert. Fur diesen Wert gilt die
Gewinnmaximierungsregel des Monopolisten: Grenzerlés = Grenzkosten. Die
angestrebte Marktsituation Iasst sich fir den Monopolisten herstellen, indem er den
Preis so festlegt, dass die Nachfrager genau die gewlunschte Menge realisieren. Der
zugehdrige Preis ergibt sich aus der Nachfragefunktion:

P=12-0,1X->P=12-0,1* 52,5 oder P = 6,75 DM.
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3.1.5 Modellbildung und Realitat

Das zuvor beschriebene Modell des Angebotsmonopols mag eher der Realitat
unseres Beispiels entsprechen als die Marktform der vollstandigen Konkurrenz. Auch
hier ist jedoch an den Grundpramissen statischer Marktmodelle, die nur Bedingungen
von Preis-Mengen-Gleichgewichten analysieren, Kritik zu Uben. Zunachst konnen die
Zielvorgaben privatwirtschaftlicher Unternehmen (Gewinnmaximierung) nicht
bruchlos auf 6ffentliche Betriebe Ubertragen werden. Ferner gilt sowohl fur offentliche
als auch flUr private Betriebe, dass das unterstellte Rationalverhalten (Fehlen von
personlichen Praferenzen), die Markttransparenz und der freie Marktzugang bzw. -
austritt nicht immer gegeben sind. Der gravierendste Kritikpunkt liegt jedoch in der
unterstellten Produkthomogenitat. Reale Anbieterstrategien stellen darauf ab, dem
Nachfrager eine Vielzahl nach Preis und Qualitat unterschiedliche Guter auf einem
Markt zu bieten. Formen der Preis- und Produktdifferenzierung sind fur den
Wettbewerb auf Markten weitaus bedeutsamer als die reine Preiskonkurrenz der
vorgestellten Modelle. Reale Nachfragerinteressen scheinen dem zu entsprechen.
Dynamischer Wettbewerb der in der Entwicklung von Produktinnovationen und deren
Imitation durch Konkurrenten besteht, stellt geradezu auf die Beseitigung von
homogenen Guitern auf Markten ab. Wir wollen diesen Aspekt im Abschnitt 3.4 naher
betrachten.
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3.2 Rahmenbedingungen fur Markte

Volkswirtschaftliche Darstellungen zur Ordnungspolitik und zu den theoretischen
Grundlagen der sozialen Marktwirtschaft und zu den Systementscheidungen fur die
Koordination der volkswirtschaftlichen Grundfragen

(Was soll produziert werden? - Wie soll produziert werden? - Wer soll das
Produktionsergebnis erhalten?)

gehen i.d.R. vom idealtypischen Gegensatz zwischen Markt und Staat oder zwischen
Marktkoordination und Koordination durch Plan aus. Diese Sichtweise grindet sich
darauf, dass historisch die Entfaltung der industriellen Revolution und der
Markkoordination auch mit der Aufhebung standischer Einschrankungen verbunden
war. So verbindet man in Deutschland mit den Steinschen Reformen fur Preulien
nicht nur den Beginn der kommunalen Selbstverwaltung (1808), sondern auch die
Aufhebung der Leibeigenschaft der Bauern und die Gewerbefreiheit (1807). Diese
Sichtweise ignoriert jedoch, dass die Marktexpansion zugleich eine Expansion
staatlicher Regelungserfordernisse, staatlicher Eingriffe und FordermaRnahmen nach
sich zog. Wenn somit Staat und Markt als siamesische Zwillinge gemeinsam
wachsen und dieses bereits seit den Zeiten der deutschen Zollunion im vorigen
Jahrhundert (1833), so kommt es vor allem darauf an, die Art und Funktionalitat von
Rahmenbedingungen und Eingriffen fur Markte zu analysieren. Dieses kann hier
nicht im Detail erfolgen, sondern nur in Form eines kursorischen Uberblicks.

Zu den rechtlichen Rahmenbedingungen der Marktkoordination in unserem
Wirtschaftssystem zahlt zunachst die Frage, wieweit Grundlagen im
Verfassungsrecht bzw. direkt im Grundgesetz verankert sind. Wahrend einerseits
davon auszugehen ist, dass durch das Grundgesetz keine Festlegung auf ein
bestimmtes  Wirtschaftssystem erfolgte, leiten sich andererseits einige
Rahmenbedingungen und Rechte hieraus ab. Hervorzuheben sind zunachst
verfassungsrechtliche Grundlagen wirtschaftlicher Freiheit, zu denen insbesondere
gerechnet werden:

die freie Entfaltung der Personlichkeit (Art. 2 1),
die Berufsfreiheit (Art. 12 1),

die Koalitionsfreiheit (Art. 9 | und Ill) und

die Niederlassungsfreiheit (Art. 11 1).

Bedeutsam sind ferner die Regelungen zum Recht auf Eigentum (Art. 14 1), zur
Sozialpflichtigkeit des Eigentums, zur Enteignung bei Gemeinwohlinteressen und
zur Sozialisierung von Produktionsmitteln (Art. 14 1l und Ill sowie 15). Beim

e Grundsatz der Vertragsfreiheit

geht man davon aus, dass dieser nur mittelbar aus dem Grundgesetz ableitbar ist
(Art. 2 und 14). Nach Art. 20 | GG kann der Staat Eingriffe nur aufgrund gesetzlicher
Regelungen vornehmen (Rechtsstaat). Zugleich ist hier das Postulat sozialer
Chancengleichheit angelegt (Sozialstaat). Aus diesen Vorgaben lasst sich folgern,
dass staatliches Handeln nach dem Subsidiaritatsprinzip erfolgen soll. Dieses
besagt, dass Eingriffe Ubergeordneter Gebietskorperschaften oder des Staates
allgemein immer nur dann erfolgen sollen, wenn aus freiem Handeln der Burger
keine gesellschaftlich akzeptablen Ergebnisse entstehen.
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Schlieflich ergibt sich aus Art. 72 Il das Gebot fur den Staat, fur eine Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet Sorge zu tragen.

Im Rahmen der Verfassung werden Marktverhaltnisse, Rechte und Pflichten von
Vertragspartnern am Markt, durch eine Vielzahl einzelner Gesetze geregelt.
Hervorzuheben sind:

e das Zivil- und Handelsrecht, z.B. mit Regelungen zur Gultigkeit von Kaufvertragen,
zur Haftung von Eigentimern oder zur Willensbildung in Unternehmen,

e das Gewerberecht, z.B. mit Regelungen zu Qualifikations- oder sonstigen
Voraussetzungen fur die Ausubung von Gewerben oder Anforderungen an die
Arbeitsstatte,

e das Arbeits- und Sozialrecht, z.B. mit Regelungen zur Arbeitszeit, Urlaub,
Lohnfortzahlung, Versicherungspflicht,

e das Miet- und Wohnungsrecht, z.B. mit Regelungen zum Kindigungsschutz,

e das Umweltrecht, z.B. mit Grenzwerten fir Emissionen von Schadstoffen,

e das Wettbewerbsrecht, z.B. mit Wettbewerbsregeln, Einschrankungen von
Unternehmenskooperationen (Kartellbildung) oder Unternehmensfusionen.

Die Regelungsdichte und Wirksamkeit von gesetzlichen Rahmenbedingungen der
Marktwirtschaft ist im Einzelfall und generell umstritten. Wahrend einerseits die
Abkehr vom ungezugelten ,Manchester-Kapitalismus® als entscheidender
historischer Fortschritt angesehen wird, der erst die Akzeptanz der Marktwirtschaft
fur die gesamte Gesellschaft sichert, wird andererseits die Befreiung des Marktes
von staatlichen Regelungen (Deregulierung) gefordert, um dem internationalen
Standortwettbewerb durch dynamische Marktentwicklung begegnen zu konnen. Das
Problem dieser generellen ordnungspolitischen Diskussion liegt darin, dass bei
globaler Betrachtung die Funktion staatlicher Eingriffe flr unterschiedliche
Marktteilnehmer nicht beachtet wird. Im nachsten Abschnitt wollen wir begriffliche
Grundlagen fur eine differenziertere Bestimmung staatlicher Eingriffsnotwendigkeiten
behandeln.

3.3 Staatliche Eingriffe in Markte

Stadte und Gemeinden muissen sich mit Grenzen und Notwendigkeiten der
offentlichen Intervention stetig befassen:

Ist es notwendig, ein kommunales Kino oder Theater einzurichten oder zu erhalten?
Mussen Schwimmbader oder die Abfallentsorgung in oOffentlicher Tragerschaft
betrieben werden?

Tritt offentlicher Regelungsbedarf auf, wenn im Dorf oder Stadtteil der letzte
Lebensmittelladen schliel3t?

Zur Beantwortung derartiger Fragen ist es zweckmallig, zunachst die Terminologie
moglicher Guterbegriffe kurz zu klaren. In den Wirtschaftswissenschaften werden
zunachst knappe und freie Guter unterschieden. Als freie Glter werden solche
Gliter bezeichnet, die im Uberfluss vorhanden sind, deshalb nicht ,bewirtschaftet
werden mussen und fur die niemand bereit ist, einen Preis zu zahlen. Beispiele sind
die Luft, der Sand in der Sahara oder das Salzwasser im Meer.
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Alle Guter, fUr die diese Voraussetzungen nicht zutreffen, bezeichnet man als knappe
Glter. Fir knappe, also nicht im Uberfluss vorhandene Giiter gilt das
Wirtschaftlichkeitsprinzip. In der Regel kbnnen knappe Glter tber Marktkoordination
erstellt und verteilt werden. Sie haben einen Preis, der die Produktionskosten der
Anbieter deckt und den die Nachfrager zu zahlen bereit sind (vgl. Abschnitt 3.1).
Leider gilt diese Voraussetzung nicht immer. Wahrend Guter, bei denen die
Marktversorgung fiur Anbieter, Nachfrager und die Gesellschaft insgesamt
befriedigend funktioniert, als private Guter bezeichnet werden kdénnen, gibt eine
Reihe anderer Gulter, bei denen die Marktkoordination aus unterschiedlichen
Grinden nicht befriedigend funktioniert. Mit diesen o6ffentlichen Gutern wollen wir
uns nun befassen.

3.3.1 Marktversagen: Typen offentlicher Giiter

Ausgehend vom oben erlauterten Subsidiaritatsprinzip kann festgestellt werden, dass
eine oOffentliche Gebietskdrperschaft immer nur dann mit Rahmenregelungen,
Verhaltensanreizen, als offentlicher Produzent oder mit Mitteln staatlicher Gewalt in
die Koordination der Wirtschaft GUber Markte eingreifen sollte, wenn diese im freien
Spiel der Krafte nicht zu gesellschaftlich befriedigenden Zustanden gelangen. Wann
liegt jedoch ein solcher Fall vor? Gibt es typisierbare Merkmale?

Der erste und klassische Typ offentlicher Guiter ist das Kollektivgut. Bei
Kollektivgutern gibt es nicht die Moglichkeit, Konsumenten vom Nutzen eines
erzeugten Gutes auszuschlieBen. Ein recht eindeutiges Beispiel ist die aulere
Sicherheit eines Landes. Die Landesverteidigung mit militarischen Mitteln wirkt -
wenn sie wirkt - fur alle Bewohner eines Gebietes. Niemand ware daher bereit,
individuell fur seine Verteidigung zu zahlen. Derartige Kollektivguter gibt es auch auf
der kommunalen Ebene. Die Stra3enreinigung ist z.B. ein Gut, von dem alle Blrger
und Besucher einer Stadt profitieren. Auf freiwilliger Basis ware niemand bereit, die
Reinigung offentlicher Wege zu finanzieren, da ja die Allgemeinheit - also auch
Nichtzahler - den Vorteil der Leistung haben. Will man nicht in mittelalterliche
Zustande hygienischer Verwahrlosung von Stadten zurlckfallen, so muss der Staat -
hier im bundesgesetzlichen Rahmen die Gemeinde - die Zahlungspflichtigen
definieren und zur Zahlung anhalten, den Leistungsumfang bestimmen und die Art
der Leistungserbringung regeln. Dieses kann auch private Leistungserstellung im
offentlichen Auftrag sein. Es bleibt jedoch die Tatsache, dass die Marktkoordination
ohne den staatlichen Eingriff nicht funktionieren konnte.

Der zweite Typ Offentlicher Guter sind naturliche Monopole oder Monopolguter.
Bei naturlichen Monopolen kann wegen der Art der Gultererstellung oder Verteilung in
einer Region nicht mehr als ein Anbieter zugleich sinnvoll tatig sein. Die
wirtschaftliche Ursache hierfur sind hohe Infrastrukturkosten, wie sie z.B. bei
Leitungs- oder Schienennetzen auftreten. Gabe es mehrere konkurrierende Anbieter
mit eigenen Versorgungsnetzen in einer Region, wirde der Wettbewerb im Wege
ruindser Konkurrenz oder vorher uber Kartellbildung zu einer Monopolbildung fuhren,
die Gewinnmaximierungsstrategien zu Lasten der Konsumenten dauerhaft erlaubt. In
Deutschland sind aus diesem Grunde weite Bereiche der Ver- und
Entsorgungswirtschaft, des Schienen-  oder  Netzverkehrs und der
leitungsgebundenen Telekommunikation (noch) in 6ffentlicher Tragerschaft oder sie
stehen bei privater Tragerschaft unter offentlicher Preisaufsicht.
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Als dritter Typ offentlicher Guter sind schlieBlich die sogenannten meritorischen
Guter zu nennen. Das Definitionsmerkmal meritorischer Guter sind externe Effekte
bei Produktion oder Verbrauch des Gutes, die der einzelne Nachfrager nicht in seine
Entscheidung einbezieht. Solche externen Effekte konnen positiver oder negativer
Natur sein. Wirde der Staat nicht in die Marktregulation eingreifen, ware das
Ergebnis nachteilig, da vom meritorischen Gut entweder zuviel oder zuwenig
konsumiert wurde. Auch kann es vorkommen, dass nicht die Konsummenge das
gesellschaftliche Problem darstellt, sondern die Guterqualitat, die externe Wirkungen
auller acht lasst. Der Sachverhalt bedarf der Erlauterung an Beispielen:

Das Bildungswesen ist in allen entwickelten Landern eine Branche des offentlichen
Sektors. Entweder erbringt der Staat die Leistungen von Schulen und Hochschulen in
eigener Regie, oder er kontrolliert und subventioniert private Trager bzw. die
Konsumenten der Leistungen. Nun liegt beim Gut Bildung weder ein Kollektivgut vor,
- Interessenten kénnen von Lehrveranstaltungen ausgeschlossen oder nur gegen
Entgelt zugelassen werden - noch handelt es sich um ein naturliches Monopol, da die
Infrastrukturkosten konkurrierende Trager in einer Region nicht verhindern. Der
Grund, warum der Staat die Erstellung und Verteilung dieses Gutes nicht dem Markt
Uberlasst, liegt (oder lag?) bei der Bildung eher daran, dass die Masse der Burger
entweder nicht hinreichend zahlungskraftig oder nicht hinsichtlich des Nutzens
einsichtig genug war (und ist?), um die Kinder zur Schule zu schicken und eine
langere Ausbildungszeit zu finanzieren. Alphabetisierung und Massenbildung wurde
vom Staat Uber Schulpflicht und o6ffentliche Schulen und den ,Nulltarif fur die
grundlegende Allgemeinbildung als wichtige infrastrukturelle Voraussetzung der
industriellen Revolution durchgesetzt. Erhebliche Teile der Bevodlkerung sahen
demgegenuber in den Kindern notwendige billige Arbeitskrafte, ein Zustand, der
heute noch fur viele Entwicklungslander gilt. Der gesellschaftliche Nutzen von
Bildung(= externer Effekt) ist bei einer solchen Ausgangssituation nur durch
staatliche Intervention zu realisieren. Neben den genannten Argumenten spielten fur
die staatliche Intervention im Bildungswesen sicher auch andere Aspekte eine Rolle,
wie z.B. die Machtverteilung zwischen Kirchen und Staat. Bildung mag insofern auch
unter politischen Machtaspekten ein 6ffentliches Gut sein.

Als ein Beispiel fur ein meritorisches Gut mit negativen externen Effekten seien
Genussgifte und Drogen angefiihrt. Unstrittig ist, dass der Genuss von Nikotin,
Alkohol oder anderen ,weichen und harten Drogen“ zu Gesundheitsschaden flhrt,
die auch die Allgemeinheit belasten. Diese Schaden kénnen bis zum Verlust der
Arbeitsfahigkeit, der Abhangigkeit von der Droge und gemeinschaftsschadigenden
Verhaltensweisen (z.B. Beschaffungskriminalitat) fihren. Der einzelne Konsument
stellt diese Folgen bei seinem Konsumverhalten nicht in Rechnung bzw. er ist nicht
mehr in der Lage, sein Verhalten mit freiem Willen zu steuern. Beide Argumente
veranlassen den Staat, die Konsumentensouveranitat einzuschranken und auf dem
Markt regulierend einzugreifen. Wahrend die Notwendigkeit staatlicher Eingriffe beim
Beispiel des Drogenmarktes unbestritten ist, wird vor allem die Frage diskutiert, mit
Hilfe welcher Instrumente der Staat gemeinschaftliche Ziele (Minimierung der
externen Effekte) tatsachlich zur Geltung bringen kann.
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Bei allen drei Typen offentlicher Guter gibt es nicht nur die genannten eindeutigen
Falle, sondern stets auch Grenz- und Zweifelsfalle. Ein wesentlicher Teil von
politischen Debatten zur Notwendigkeit o6ffentlicher Aufgabenerfillung bzw. zur
Zweckkritik innerhalb einer Verwaltung muss deshalb darin bestehen, kontinuierlich
die Voraussetzungen fur die o6ffentliche Einflussnahme zu Uberprifen und sich ggf.
aus der Aufgabenerfullung auch wieder zuruckzuziehen bzw. diese nur unter
Bedingungen der Privatwirtschaft fortzusetzen.

Die Bedeutung dieser Aussagen sei wieder an einigen Beispielen illustriert:

Die aulRere Sicherheit wurde oben als eindeutiges Kollektivgut beschrieben. Gleiches
gilt i.d.R. fur Leistungen die zur Gewahrleistung innerer Sicherheit erbracht werden
(Polizei, Justiz, Feuerwehr, Katastrophenschutz). Die Expansion des privaten
Sicherheitsgewerbes zeigt jedoch, dass es Teilbereiche des Sicherheitswesens gibt,
in denen private Interessen am Vermogensschutz oder der sicheren Abwicklung von
Geschaften eine hinreichende individuelle Zahlungsbereitschaft begrunden. Die
Polizei muss so nicht zugleich die Aufgabe des Kaufhausdetektivs Ubernehmen.
Vereine der Fullballbundesliga haben ein geschaftliches Interesse am sicheren
Ablauf ihrer Veranstaltungen und werden deshalb auch einen Sicherheitsdienst zur
Eingrenzung von Storungen finanzieren.

Die Telekommunikation wurde oben als Beispiel flr ein Monopolgut genannt. Diese
Aussage ist sicher gultig fur den Bereich, wo sich alternative Telefon- oder
Glasfaserkabel nicht wirtschaftlich sinnvoll betreiben lassen. Sie gilt, wie bereits die
Auflésung des offentlichen Rundfunk- und Fernsehmonopols zeigte, nicht fur alle
Formen der Telekommunikation. Mit dem Vordringen des Mobilfunks in die
Telefondienste wird sich somit das offentliche Monopol im Fernsprechbereich
auflésen. Gleiches mag partiell fir die o6ffentlich kontrollierten Gebietsmonopole
privater Energieversorger gelten. Wahrend Leitungsnetze und damit die
Stromverteilung sicher nach wie vor das Merkmal des Monopolgutes aufweisen, gilt
dieses nicht fur die Stromerzeugung. Wettbewerb zwischen Stromerzeugern konnte
somit durch den Zwang zur Gewahrung von Durchleitungsrechten im Verteilnetz
geschaffen werden.

Am Bereich Bildung kann deutlich gemacht werden, dass auch die Existenz externer
Effekte nicht in jedem Fall den Zwang zum Offentlichen Nulltarif rechtfertigt.
Einerseits ist die Nutzeneinschatzung der privaten Haushalte und damit auch die
Zahlungsbereitschaft veranderlich. So werden z.B. steigende Kindergartengebihren
fur zahlungskraftige Haushalte sicher nicht freudig aufgenommen, flihren aber
dennoch nicht zum Verzicht auf dieses Bildungs- und Betreuungsangebot.
Andererseits ist bei Bildungsangeboten immer die Verteilung von o6ffentlichem und
privatem Nutzen zu prifen. Angebote der beruflichen Bildung, wie das
Hochschulstudium, haben neben der gesellschaftlich positiven Wirkung (Investition in
Humankapital, Wirtschaftswachstum,...) fur die jeweiligen Absolventen auch deutliche
Einkommensvorteile. Dieser Nutzen bewirkt, dass z.B. in den USA Studiengeblhren
pro Jahr mit funfstelligen Betragen bei privaten Hochschulen, in geringerem Malde
auch bei offentlichen Hochschulen durchaus ublich sind. Angesichts der finanziellen
Engpasse der offentlichen Haushalte drangt sich daher die aktuelle Diskussion Uber
die weitere Rechtfertigung des Verzichts auf Studiengebthren auf.
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Abb. 12:

Typen offentlicher Giter: Beispiele Grenzfalle
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offentliches Einwirken

Bildung, Kultur priv. Hochschulen

3.3.2 Arten und Wirkungen staatlicher Eingriffe in den Markt

Im vorigen Abschnitt haben wir 6konomische Grunde fur offentliche Eingriffe in den
Markt diskutiert, nun sind die unterschiedlichen Formen des Eingriffs vorzustellen
und im Hinblick auf ihre Wirkungen auf die Marktfunktionen zu untersuchen. Dabei
muss vorab darauf hingewiesen werden, dass die Wertungen ebenso wie die Art
staatlicher Eingriffe nicht situationsunabhangig sein konnen. So wird ein
Gemeinwesen in gesellschaftlichen Extremsituationen (Krieg, Katastrophe) vdllig
anders auf Markte einwirken mussen als in einer ,normalen® Situation. Die folgenden
Aussagen mogen daher fur eine Situation Geltung beanspruchen, in der sich der
Staat von wirtschaftlichen Koordinationsaufgaben durch funktionierende Markte
mdglichst weitgehend entlasten kann und will.

Stuft man die staatlichen Eingriffe nach der Intensitat ab, so ergibt sich die folgende
Ubersicht:

Abb. 13: Wirkung staatlicher Eingriffe auf den Markt

Art staatlicher Wirkung auf
Marktintervention Marktfunktionen

Beispiele

Subvention der Anbieter, Werftenbeihilfe

Transferzahlung an
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Mindestpreise Marktfunktionen Garantiepreise fur die
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Die in der Ubersicht vorgenommene stichwortartige Bewertung sei im folgenden
erlautert.

(1) Zunéachst ist die Wirkung von Subventionen und Transferzahlungen im
Marktmodell (vollstandige Konkurrenz) darzustellen.

Transferzahlungen sind Unterstlutzungen des Staates fur die Nachfrager auf Markten.
Bedurftige Familien erhalten Wohngeld, um auch in den relativ teuren Stadten eine
Mietwohnung angemessener Grofle bezahlen zu konnen. Personen ohne
Einkommen erhalten Sozialhilfe oder Einkaufsgutscheine um ihren Lebensunterhalt
bestreiten zu konnen. Die Wirkung dieser Transferzahlungen im jeweiligen Markt
ergibt sich Uber die Nachfrage. Das verfigbare Einkommen als Determinante der
Nachfrage steigt und damit auch die Zahlungsbereitschaft. Wie die Gerade N2 in
Abb. a zeigt, steigt bei gegebenen Preisen die nachgefragte Menge. Fur eine
gegebene Menge steigt die Akzeptanz eines hoheren Preises. Als Marktergebnis
(neuer Schnittpunkt von Angebot und Nachfrage) ergibt sich sowohl eine grélere
Menge als auch ein héherer Preis.

Abb. 14a: Wirkung von Transfer- Abb. 14b: Wirkung von Subventionen
A zahlungen A
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Subventionen sind Zahlungen des Staates an die Anbieter von Leistungen. Sie
dienen z.B. dazu, die Kosten inlandischer Anbieter im Vergleich zu auslandischen
Konkurrenten zu dricken (Werftenhilfe) oder auch dazu Investitionen aus
sozialpolitischen Grinden in bestimmte Verwendungen =zu locken (z.B.
Zinszuschusse fur sozialen Wohnungsbau oder Investitionen in der Landwirtschaft).
Die Wirkung im Marktmodell ergibt sich Uber die Verschiebung des Angebotes in
Abb. b. Wegen der sinkenden Kosten sind die Anbieter in der Lage bei gegebenem
Preis eine groRere Menge anzubieten. Das neue Marktgleichgewicht (Schnittpunkt
N/A2) zeigt einerseits eine Preissenkung und andererseits eine Mengenausweitung.
Durch beide Eingriffe wird die Koordination von Einzelplanen (z.B. welche Wohnung,
zu welchem Preis in welcher Lage) ebenso wenig beeintrachtigt, wie die
Wertbestimmung und der Marktausgleich (bei Knappheitssituationen steigt der Preis
und schreckt Nachfrager ab). Die Allokation innerhalb der Volkswirtschaft wird
insofern beeinflusst, als Produktionsfaktoren in den begunstigten Branchen/Markten
gebunden bleiben bzw. hierhin gelockt werden. Dieses entspricht jedoch i.d.R. der
staatlichen Absicht.
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Eher problematisch ist, dass durch die staatliche Hilfe der Rationalisierungsdruck auf
Anbieter vermindert wird. Es kann sich eine Besitzstandsmentalitat im Windschatten
der staatlichen Hilfen entwickeln. Gleichfalls als problematisch kann die Wirkung
einer verminderten Innovationsneigung als Folge fehlenden Anpassungsdrucks sein.

(2) Eine Wirkungsbeschreibung fur Steuern oder Abgaben, die die Produktion oder
den Verbrauch eines Gutes belasten, kann knapp gehalten werden, da hier die
genau gegensatzliche Wirkung wie bei Subventionen oder Transferzahlungen auftritt.
Da in aller Regel auch die Verbrauchssteuern vom Anbieter einer Ware an den Staat
abzufuhren sind, tritt eine Kostenbelastung der Anbieter ein, die einer Veranderung
von A2 nach A1 im Schaubild ,Wirkung von Subventionen“ entsprechen wirde.
Hierdurch steigt der Marktpreis und die abgesetzte Menge sinkt.

(3) Der dritte Typ staatlichen Eingreifens in die Marktkoordination sind Héchst- und
Mindestpreise.

Auch hier sei die Wirkung im Marktmodell skizziert.

Abb. 15a: Wirkung von Hochst- Abb. 15b: Wirkung von Mindest-
A preisen A preisen
P
Angebotsliberschuss
Pwm

Nachfrageliberschuss

Ein Hochstpreis besteht regelmafRig darin, dass der Staat den Marktpartnern
vorschreibt, zu welchem Preis unterhalb des Marktgleichgewichtes Vertrage
abzuschlieBen sind. Beispiele hierfir sind die Hochstmiete im sozialen
Wohnungsbau, in der Nachkriegszeit die allgemeinen Mietobergrenzenverordnungen
oder der gesetzlich reglementierte Brotpreis in Frankreich. Das staatliche Ziel besteht
darin, den Verbrauchern lebensnotwendige Guter zu einem niedrigen, fur jeden
erschwinglichen Preis bereitzustellen. Aus dem Modell ist die auf den meisten
derartig beeinflussten Markten beobachtbare Wirkung abzulesen. Die Anbieter
schranken die Angebotsmenge ein, da der Preis keine Anreizwirkung auslost, bzw.
die Kosten nicht deckt. Die Nachfrager weiten gegenuber der Gleichgewichtsmenge
ihre Anspriche aus. Es entsteht ein Nachfrageuberhang, der vom Staat durch
Warteschlangen und Zuteilungssysteme (Wohnberechtigungsscheine,
Lebensmittelkarten, Numerus Clausus) administrativ verwaltet werden muss.
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Die umgekehrte Wirkung ist bei staatlichen Mindestpreisen zu beobachten.
Ausgehend vom Motiv des Anbieterschutzes garantiert der Staat ein bestimmtes
Preisniveau. Da die Nachfrager zu diesem Preis freiwillig nicht soviel Guter kaufen,
wie die Anbieter produzieren, entsteht regelmaflig ein Angebotstliberschuss. Die
Wirkung ist beim EU-Agrarmarktsystem mit Interventionspreisen zu beobachten. Um
das garantierte Preisniveau zu halten, muss der Staat die Uberschissigen Mengen
aufkaufen und zugleich (mit hohen Kosten!) daflr sorgen, dass die Mengen nicht
wieder auf den Markt gelangen. Lebensmittel werden gelagert, ,denaturiert®, an das
Ausland verkauft oder schlicht vernichtet. Sto3t die staatliche Finanzierungsfahigkeit
an Grenzen, mussen Uber zusatzliche Eingriffe wie Mengenkontingente (z.B.
Milchquoten) oder Subventionen (Abschlacht- oder Stillegungspramien) die
Angebotsuberschisse verringert werden.

Aus den Wirkungsskizzen wird bereits deutlich, dass bei Hochst- und Mindestpreisen
alle Marktfunktionen beeintrachtigt werden. Die Wertbestimmung der Leistung erfolgt
politisch. Die Plankoordination und den Marktausgleich mussen burokratische
Strukturen bewirken. Auch die langerfristig bedeutsamen Lenkungsfunktionen
werden z.T. massiv beeintrachtigt. So haben z.B. die als Folge von Wohnungsnot
festgelegten Hochstpreise fur Mietwohnungen die Wirkung, potentielle Anbieter von
diesem Markt abzuschrecken. Eigentumer von Mietwohnungen werden
Renovierungen unterlassen oder suchen nach gewinntrachtigen anderen
Nutzungen(Umwidmung zu Bduros). Aus den genannten Argumenten folgt als
Konsequenz, den Einsatz von Hochst- und Mindestpreisen als staatliches
Eingriffsinstrument mit groRer Vorsicht zu handhaben. Eine Rechtfertigung ergibt sich
allenfalls in der Bewaltigung krisenhafter Notlagen oder in Bereichen, wo eine
Verteilung von Leistungen nach relativer Kaufkraft zu unzumutbaren Ergebnissen
fuhren wirde (z.B. Vergabe von Medizinstudienplatzen nicht nach Eignung, sondern
nach Gebot).

(4) Schlieldlich ist auch die Marktwirkung staatlicher Gebote und Verbote zu
erlautern. Am Beispiel des Drogenverbots kann zunachst veranschaulicht werden,
dass der Staat durch das Verbot, bestimmte Guter herzustellen, zu vertreiben oder
zu besitzen mit einer strafbewehrten Einwirkung auf Anbieter oder Nachfrager eines
Marktes schadliche Einflisse von der Gesellschaft fernzuhalten sucht. Die
Wirkungsmaoglichkeit regularer Markte wird damit begrenzt. Ob zugleich auch eine
Eingrenzung der tatsachlichen Marktkoordination im illegalen Bereich gelingt, bleibt
eine offene Frage. In der aktuellen Diskussion dieses Problems wird auch die
Auffassung vertreten, dass erst die hohe Gewinnmaoglichkeit illegaler Drogenmarkte
einen Teil der Probleme verursache. Historische Erfahrungen hinsichtlich der
Wirkungsgrenzen staatlicher Verbote bietet die Prohibitionszeit fir Alkohol in den
USA. Schwarzmarkte, hohe Gewinnspannen und organisierte Kriminalitdt waren
auch hier das Ergebnis, welches zur Aufhebung fihrte. Ob partielle Verbote, wie z.B.
das Verbot, Alkohol an Jugendliche abzugeben, wesentlich wirksamer sind, kann
ebenfalls bezweifelt werden. Je nach dem Ausmald von staatlichen Sanktionen zur
Einhaltung der Verbote wird naturlich die Funktionalitat illegaler Markte
beeintrachtigt.
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Beispiele fur staatliche Leistungsgebote sind die Versorgungspflicht der Post, die
Briefe zum Einheitstarif auch zur entlegenen Siedlung transportieren muss oder die
Beseitigungspflicht der Stadte und Gemeinden flir bestimmte Abfalle. Wahrend die
zuvor genannten Beispiele von Geboten die Anbieter von Leistungen betreffen, stellt
die Schulpflicht flir Kinder und Jugendliche und der Anschluss- und
Benutzungszwang in der Abfallwirtschaft ein Gebot zur Leistungsabnahme durch den
Nachfrager dar. Je nach Ausgestaltung einer derartigen gesetzlichen Regelung
konnen die Marktfunktionen mehr oder weniger beeintrachtigt sein. So besteht fur
Halter eines Kfz das Gebot, eine Haftpflichtversicherung mit bestimmten
Leistungsmerkmalen abzuschlieRen. Bei welchem Anbieter von Versicherungen und
zu welchem Tarif der Halter einen Vertrag abschlie3t, bleibt der Marktkoordination
Uberlassen. Bei der Schulpflicht war es demgegenuber in vielen Bundeslandern und
Stadten nicht nur Ublich, Dauer, Anforderungen und Abschlusskriterien vorzugeben.
Der Besuch offentlicher Pflichtschulen war haufig nach Einzugsbereichen
vorgegeben. Der Wechsel an andere Schulorte oder die Erfullung der Schulpflicht
durch Besuch einer Privatschule war genehmigungspflichtig bzw. durch abweichende
Kostenerstattung (Nulltarif bei offentlichen Schulen, Schulgeld bei privaten Tragern
wegen unvollstandiger Kostenubernahme) erschwert. Von der Ausgestaltung
derartiger Begleitregelungen ist es also abhangig, wie viel Raum dem Wettbewerb
und der Marktkoordination zur wirtschaftlichen Gestaltung einer Gebotsregelung
verbleibt.

(5) Gestaltungsempfehlungen

Entsprechend dem  Subsidiaritatsprinzip oder auch dem Gebot zur
Verhaltnismaligkeit staatlicher Eingriffe ist stets die Form des Eingriffs in den Markt
zu wahlen, die hinreichende Zielerreichung mit der Erhaltung von Marktfunktionen
verbindet. Da die Bedeutung externer Effekte von Produktion und Verbrauch oder der
anderen beschriebenen Grunde fur Marktversagen nicht abstrakt messbar sind, kann
ein sinnvoller staatlicher Instrumenteneinsatz nur nach Einzelfallprifung im
politischen Prozess bestimmt werden. Die Aufgabe 6konomischer Analyse ist hierbei,
rechtzeitig auf moglicherweise unerwinschte, aber absehbare Nebenwirkungen
staatlicher Eingriffe aufmerksam zu machen.

3.4 Kommunen als Anbieter auf Markten
3.4.1 Marktbedingungen kommunaler Leistungen

Betrachtet man die Aufgabengliederungspléane der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
fur Verwaltungsvereinfachung (KGSt), so lassen sich die Leistungen, die von
Kommunen erbracht werden, nach unterschiedlichen Kriterien sortieren. Es gibt die
Gegensatze zwischen:

e Ordnungsbehordlichen Aufgaben und Serviceleistungen fir den Blrger,
o Pflichtaufgaben und freiwilligen Aufgaben der Kommune,
e Querschnittsleistung fur die Verwaltung und externen Leistungen.
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Selten erfolgt jedoch eine Betrachtung der Marktposition, die das Angebotsverhalten
und die strategischen Gestaltungsmdglichkeiten einer Leistungen anbietenden
Kommune bestimmt. Die Ursache dafur liegt darin, dass traditionell die
Behordenposition im Rahmen der Ordnungsaufgaben als Monopol angesehen wird
und wegen der haufig unentgeltlichen Abgabe der Leistungen auch kein Spielraum
absatzwirtschaftlicher Gestaltung zu bestehen scheint. Diese Situation trifft jedoch
nicht mehr fir die Mehrzahl der Verwaltungsbetriebe zu und mit Elementen der
Wettbewerbssteuerung, die in der Verwaltung vordringen, gewinnt marktgerechtes
Verhalten an Bedeutung. Angesichts der Vielgestaltigkeit der Leistungen einer
kommunalen oder regionalen Verwaltung ist es nicht moglich, Marktbedingungen
einer typischen Verwaltung zu beschreiben. Statt dessen sei anhand der
Modellannahmen fur die vollstandige Konkurrenz und einigen Beispielen noch einmal
deutlich gemacht, wie die Marktbedingungen differieren und auf welche
Betrachtungsebenen es ankommt.

Abb. 16: Marktbedingungen von Verwaltungen

Kriterium relativ hoch gering oder gar nicht
Wettbewerb Weiterbildung Meldewesen
Anpassungsgeschwindigkeit  Handel mit Wertstoffen =~ sozialer Wohnungsbau
Rationalverhalten Wirtschaftsforderung soziale Beratung
Markttransparenz off. Personennahverkehr Bildungsangebote
Marktteilnahme Theater, Kultur, Sport Sozialhilfe, Wohngeld
Produkthomogenitat Wasser-, Strom-, Gas- medizinische Versorgung,
versorgung Krankenpflege

Die Einstufungen unserer Beispiele sollen noch einmal kurz erlautert werden: Auf
dem Weiterbildungsmarkt treffen kommunale Volkshochschulen auf einen zumindest
in Grofstadten intensiven Wettbewerb der unterschiedlichsten Anbieter. Zwar
werden viele Weiterbildungsangebote nach den jeweiligen Landesgesetzen oder
durch die Bundesanstalt fur Arbeit 6ffentlich subventioniert. Dennoch herrscht sowohl
um diese Fordermittel als auch um die Kursteilnehmer rege Konkurrenz. Die
Bedienung durch ein Einwohnermeldeamt kann sich hingegen der Burger derzeit in
der Regel noch nicht aussuchen. Wenn er z.B. einen Reisepass beantragen will, wird
er an die ,zustandige Stelle“ verwiesen. Beim Personalausweis oder der Anmeldung
ist er sogar gezwungen, die Leistung abzunehmen (Meldepflicht). Beim Handel mit
Wertstoffen, wie z.B. Altpapier, herrschen Marktbedingungen mit Bdrsencharakter
und taglich wechselnden Preisen und Mengen. Nur selten gelingt es, durch
langfristige Vertrage kontinuierliche Marktbedingungen zu erzeugen. Demgegenuber
kann ein kommunaler Trager des sozialen Wohnungsbaus auf gegebene
Nachfragelberhange nur mit langen Fristen reagieren (Finanzierung, Planung, Bau).
Sollte ein Angebotsuberhang entstanden sein, so ist dieser allenfalls Uber
Umwidmung mit groRen Schwierigkeiten abzubauen. Im Rahmen der
Wirtschaftsforderung kann davon ausgegangen werden, dass Unternehmer, die
einen Standort suchen, die Bedingungen verschiedener Gewerbegebiete mit einem
recht hohen Gewicht rationaler Entscheidungskriterien vergleichen werden.
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Bei Angeboten der psychosozialen Beratung kann dieses kaum unterstellt werden.
Nicht Preise und Mengen, sondern Vertrauen in die Kompetenz zur Hilfe ist der
entscheidende Beurteilungsmalistab des Nachfragers. Die moglichen Fahrten im
OPNV und die hierfiir anfallenden Kosten sind durch Fahrplan und Tarif geregelt und
- bis auf das Tarifsystem der Deutschen Bundesbahn - flir den Kunden allein durch
Aushang hinreichend transparent. Gleiches gilt fur die Bildungsmdglichkeiten in einer
Groldstadt kaum. Spezielle Stellen wie die Schullaufbahnberatung oder die
Berufsberatung des Arbeitsamtes bemuhen sich um die Gewahrleistung von mehr
Transparenz. Bei freiwilligen kommunalen Leistungen, wie sie in den Bereichen
Theater, sonst. Kulturforderung und Sportférderung angeboten werden, kann der
Trager eigenstandig uber die Einstellung der Leistung entscheiden. Nicht immer ist
damit ein rascher Marktaustritt moglich, wenn z.B. die hohen Fixkosten eines
Neubaus ohne Umwidmungsmdglichkeit einen Verlustbetrieb auf langere Zeit
erzwingen. Leistungen wie die Gewahrung von Sozialhilfe oder Wohngeld kdénnen
demgegenuber vom ortlich zustandigen Trager Uberhaupt nicht eingestellt werden.
Es besteht eine Leistungspflicht im Rahmen bundesgesetzlicher Regelungen mit
relativ geringen Ermessensspielraumen hinsichtlich der Ausgestaltung.

3.4.2 Absatzpolitik flir kommunale Leistungen

Je nach den konkreten Bedingungen eines fur den offentlichen Betrieb relevanten
Marktes ist die Absatzpolitik zu konzipieren. Zur Veranschaulichung des potentiellen
absatzpolitischen Instrumentariums soll aber dennoch in verallgemeinernder Form,
ausgehend vom Modell des Angebotsmonopols der logische Ansatzpunkt von
Strategien der Preis- und Produktdifferenzierung in der Privatwirtschaft erlautert
werden. Auf die Einsatzmdglichkeiten in der offentlichen Verwaltung wird im
Anschluss eingegangen.

Wie oben an Beispielen erlautert, wird ein Teil der kommunalen Leistungen in Form
des Angebotsmonopols, z.T. sogar mit einem Abnahmezwang durch den Kunden,
erbracht. Flr andere Leistungen ware hingegen eher der Typ Angebotsoligopol
charakteristisch. Uberlegungen aus dem Monopolmodell sind dennoch (bertragbar,
da auch bei Oligopolen haufig ein durch Praferenzen geschitzter monopolistischer
Bereich der Nachfragefunktion vorliegt.



E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 47

- Die Kommune als Akteur auf Markten -

Zur Erlauterung greifen wir auf unser Parkplatzbeispiel - Abb. Gewinnmaximierung im
Monopol zurtck:

Abb. 17: Gewinnmaximierung durch Preis- und Produktdifferenzierung
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Aus der Graphik ist erkennbar, dass der hochste Gewinn bei einem einheitlichen
Preis von 6,75 DM und einem homogenen Gut ,Parkplatz erzielt werden kann. Die
Nachfragefunktion zeigt aber, dass es Nachfrager gibt, die bereit sind, einen hoheren
Preis zu entrichten. Erst bei 12 DM gibt es keine Nachfrage mehr. Ohne
Preisdifferenzierung zahlen naturlich alle Kunden auch nur den Einheitspreis. Dieses
Phanomen wird als ,Konsumentenrente“ bezeichnet. Unterhalb des
Monopolpreises von 6,75 DM gibt es ferner Nachfrager, die beim Einheitspreis nicht
zum Zuge kommen, deren Zahlungsbereitschaft aber Uber den Stlckkosten liegt.
Hieraus lasst sich ableiten, dass sich das wirtschaftliche Ergebnis fur den Anbieter
durch ein System differenzierter Produkte und Preise verbessern lielle. Das
Parkplatzangebot kénnte z.B. nach der Nahe zur City oder auch nach Zeiten
unterschiedlicher Nutzungsintensitat gestaffelt und mit unterschiedlichen Preisen
versehen werden. Zahlungskraftige oder besonders bequeme Kunden wirden
Toplagen und -zeiten mit einem Zuschlag bezahlen, und neben dem Normalpreis
wlrde auch noch fir die ungunstigeren Platze und Zeiten ein Sonderpreis existieren.
Die Instrumente hierzu bietet die Preis- und Produktdifferenzierung. Zwei
entscheidende Voraussetzungen mussen erfallt sein, damit eine
gewinnmaximierende Optimierung der Angebotspalette fir den Anbieter mdglich
wird:
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(1) Die Leistungen mussen aus dem Blickwinkel der Nachfrager deutlich
unterschiedliche Merkmale aufweisen, die die unterschiedlichen Preise rechtfertigen.
Ware dieses nicht der Fall, wirden alle Kunden auf die Sonderpreise ausweichen,
die eine erhdhte Konsumentenrente ermdglichen.

(2) Die Kosten der Leistungserstellung dirfen sich nicht oder nicht in erheblichem
Ausmaly von der Fertigung der Einheitssorte unterscheiden, so dass die mit der
Preisdifferenzierung moglichen héheren Erlése nicht von starker gestiegenen Kosten
aufgezehrt werden.

In unserem Parkplatzbeispiel waren beide Voraussetzungen gegeben. Eine
raumliche Preisdifferenzierung wirde von den Kunden ebenso akzeptiert wie eine
Preisdifferenzierung nach der Auslastung. Autofahrer wissen den Vorteil kurzer
Wege zu schatzen und wirden sicher an Samstagen oder den ebenfalls stark
frequentierten Donnerstagen (mit geanderten Ladenschlusszeiten ergibt sich hier ein
abweichendes Verhalten) eine hohere Zahlungsbereitschaft aufbringen. Erhohte
Kosten bringt allenfalls die Umstellung der Kassenautomaten mit sich.

Wenn die logischen Voraussetzungen der wirtschaftlichen Vorteilhaftigkeit von Preis-
und Produktdifferenzierung flir den Anbieter nachvollziehbar sind, so stellen sich
dennoch mehrere Fragen:

1. Welche Arten der Preis- und Produktdifferenzierung lassen sich unterscheiden und
fur welche Arten von Leistungen sind diese anwendbar?

2. Sind die Absatzstrategien gewinnmaximierender privater Unternehmen mit der
Zielsetzung offentlicher Betriebe vereinbar?

Zum ersten Fragenkomplex vermag die folgende Tabelle eine erste Ubersicht zu
vermitteln:

Abb. 18: Arten der Preis- und Produktdifferenzierung

Arten der Preisdifferenzierung Beispiele

raumliche Preisdifferenzierung Abgabe von Gewerbegrund nach
Attraktivitat der Lage

zeitliche Preisdifferenzierung Benutzungszuschlage bzw. Rabatte je
nach Auslastung des Telefonnetzes

soziale Preisdifferenzierung Sondertarife fir Kinder, Studenten und
Arbeitslose

Preisdifferenzierung nach Absatzmenge Rabatt fir Stammkunden: Theaterabo,
Monatskarte OPNV

Preisdifferenzierung nach unterschiedliche Mullgebuhren fir private

Verwendungszweck und gewerbliche Anlieferer

Arten der Produktdifferenzierung Beispiele

Variation einzelner Leistungen Abholen von Miulltonnen am Stralenrand

hinsichtlich Qualitat und Gestaltung oder vom Grundstiick/Gebaude; Schwimm-
badbesuch mit oder ohne ,Pool- Party®

Kombination verschiedener Leistungen Chefarztbetreuung nur in Verbindung mit

in unterschiedlicher Gestaltung und Zweibettzimmer

Qualitat

Leistungsvariation im Zeitablauf Verkauf von Sondermarken bei der Post

Gestaltung von Verpackung und Sondervermarktung von Premieren im

Image einer Leistung Theater
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Wie die Beispiele zeigen, ist die Preis- und Produktdifferenzierung als
absatzpolitisches Instrument auch im offentlichen Sektor durchaus gebrauchlich. Die
nahezu universale Anwendbarkeit sei in Erganzung zu unserem Parkplatzbeispiel an
einem Bereich der Ordnungsverwaltung demonstriert. Die Uberwachung des
ruhenden Verkehrs wird entweder von der Polizei oder in den gréf3eren Stadten auch
von speziellem Personal der Ordnungsamter vorgenommen. Ungeachtet eines nach
Schwere der Ordnungswidrigkeit einheitlichen Buflgeldkatalogs ist die
Wahrscheinlichkeit einer Strafe beim Parken im Halteverbot von zeitlichen und
raumlichen Bedingungen abhangig. Die Kontrolldichte ist wahrend der
Geschaftszeiten und in Citylagen deutlich erhoht. Ungeachtet des gesetzlichen
Gleichheitsgrundsatzes lasst sich das differenzierte Eingreifen mit dem Grundsatz
der Verhaltnismalligkeit begrinden. Das hohere Potential an Stérungen durch
Verstol3 gegen die Parkvorschriften ergibt sich eben in den genannten Zeiten und
Lagen. Okonomisch I3sst sich das Verhalten der Behérde im Zusammenspiel mit der
Parkraumbewirtschaftung einerseits als angewandte Produkt- und
Preisdifferenzierung, andererseits als sinnvolle Verhaltenslenkung interpretieren. Erst
dann, wenn der Cityparkplatz im Halteverbot fir den Autofahrer im Durchschnitt
teurer ausfallt als der Platz im Parkhaus, wird der rational kalkulierende Fahrer die
Schwelle zum umstandlicheren Einparken im Parkhaus Gberwinden.

Wenn oben behauptet wurde, dass Preis- und Produktdifferenzierung nahezu
universal anwendbar sei, so bedeutet dieses natirlich nicht, dass samtliche Arten der
Preis- und Produktdifferenzierung gleichzeitig angewandt werden koénnen oder
sollen. Je starker differenziert wird, umso untbersichtlicher wird ein Preissystem fir
Beschaftigte und Kunden. Die zweite Einschrankung ergibt sich aus der jeweiligen
Natur eines Gutes oder einer Leistung. Wo die Homogenitat der Leistung sich nur
schwierig aufheben lasst, bleiben nur die Arten der Preisdifferenzierung, um sowohl
die Ertragssituation als auch die betrieblichen Ablaufe zu optimieren. Auch diese
Aussage sei am Beispiel erlautert. Der 6ffentliche Personennahverkehr mit Bussen,
Stralien- oder U-Bahnen vertragt kaum eine qualitative Differenzierung der Leistung
z.B. nach Bequemlichkeitsklassen. Mag dieses System auf Langstrecken der Bahn
noch funktionieren, so waren im Nahverkehr allein die Kontrollkosten zu hoch. Eine
Preisdifferenzierung ist hingegen moglich sowohl zur Stammkundenpflege, wird
praktiziert nach sozialen Kriterien und macht zusatzlich aus Sicht der betrieblichen
Ablaufe Sinn, wenn Preisnachlasse zur besseren Auslastung schwach genutzter
Zeiten (Hausfrauentarif) gewahrt werden. Das Beispiel zeigt, dass die Anwendung
von marktgerechter Preis- und Produktdifferenzierung sowohl eine differenzierte
Analyse der Kunden einer Leistung und ihrer Wunsche, als auch der Bedingungen
fur die Leistungserstellung verlangt.

Der zweite zu klarende Fragenkomplex besteht darin, wieweit sich Preis- und
Produktdifferenzierung mit den spezifischen Zielen und Absatzbedingungen
offentlicher Betriebe vertragt. Zwar dirfen kommunale Unternehmen, die
privatrechtlich organisiert sind und im Wettbewerb stehen, genauso wie private
Unternehmen erwerbswirtschaftliche Ziele verfolgen (z.B. Gewinnmaximierung). Eine
derartige Unternehmensstrategie stof3t jedoch auf erhebliche politische Vorbehalte.
Nun ist an den Beispielen bereits deutlich geworden, dass die Preis- und
Produktdifferenzierung auch durch andere wirtschaftliche Zielsetzungen motiviert
sein kann. Das Pladoyer fur die Anwendung dieser Instrumente mit Zielen, die dem
offentlichen Auftrag entsprechen, sei an Beispielen erlautert.
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(1) Preis- und Produktdifferenzierung zur Auslastungsoptimierung

Die Erstellung offentlicher Dienstleistungen hat haufig die Eigenschaft fehlender
Lagerfahigkeit. Dies bedeutet, eine nicht abgenommene Leistung verfallt. Dieses gilt
fur ein gedffnetes Schwimmbad ohne Schwimmer, eine StralRenbahn ohne Benutzer
und eine Beratungsstelle ohne Klienten. Ist das zeitliche Profil der Kundenwinsche
fur die Inanspruchnahme bekannt, so muss man versuchen, die Betriebszeiten unter
Nachfrage- und  Kostengesichtspunkten zu  optimieren. Eine  weitere
Planungsrestriktion stellen hier naturlich Mitarbeiterwlinsche an die Arbeitszeiten dar.
Haufig ist es jedoch notwendig, selbst im normalen Schichtmodell nicht genutzte
Kapazitaten durch Sonderkonditionen abzubauen. Daneben kann natirlich in
Betrieben mit hohem investiven Aufwand zur Kostenreduktion der Ubergang zum
Mehrschichtbetrieb mit entsprechender Flexibilitat bei der Gestaltung der
Absatzpreise geboten sein. Als Beispiel sei auf die Stromversorgung hingewiesen,
wo die Erzeuger einen moglichst kontinuierlichen Betrieb der Kraftwerke durch
Sondertarife fur den Nachtspeicherstrom bewirken. Die Leistungsbereitschaft rund
um die Uhr muss ohnehin gegeben sein.

(2) Preis- und Produktdifferenzierung zur Verlustminimierung

Offentliche Dienstleistungen sind haufig im politisch gewilinschten Umfang (vgl. die
Ausfuhrungen zu meritorischen Gutern im Abschnitt 3.3.1) nur zu erbringen, wenn
betriebliche Verluste bzw. Subventionsbedarfe in Kauf genommen werden. Beispiele
sind der schon erwahnte OPNV oder auch der Bildungsbereich, wo die Leistung der
allgemeinbildenden &ffentlichen Schulen zum Nulltarif abgegeben wird. Nun stol3t die
Finanzierung derartiger Offentlicher Leistungen aus Steuermitteln an immer
deutlichere fiskalische Grenzen. Als Alternativen bleiben dann oft der Ausfall oder die
Einschrankung der Leistung, nach Ausschopfung von Rationalisierungsreserven der
Qualitatsabbau oder die Erschliefung alternativer Finanzierungsquellen. Unter den
Bedingungen derartiger oOffentlicher Betriebe bedeutet Gewinnmaximierung als
unternehmerische Handlungsmaxime das gleiche wie Verlustminimierung. Fur die
moralische Bewertung dieser Strategie ist darauf hinzuweisen, dass der geneigte
Verlauf einer Nachfragekurve im Marktmodell freiwillige Zahlungsbereitschaft
reprasentiert. Wenn somit ein offentliches Theater Kulturférderung fur ein breites,
weniger zahlungskraftiges Publikum durch Topzuschlage bei
Premierenveranstaltungen mitfinanziert, SO ist hierin auch unter
Verteilungsgesichtspunkten eine gelungene absatzpolitische Strategie zu sehen. Ob
es in gleicher Weise sinnvoll ist, bei Krankenhdusern die Finanzierung von
Chefarztgehaltern darliber zu gewahrleisten, dass Komfortanspriiche der Patienten
an die privatarztliche Abrechnung gekoppelt werden, wie dieses friher haufig der Fall
war, bedirfte der Diskussion.
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3.4.3 Absatzpolitik auf dynamischen Markten

In den vorangegangen Abschnitten wurden Marktbedingungen unter recht restriktiven
Annahmen daraufhin betrachtet, welche Gleichgewichtslosungen sich unter sonst
gleichbleibenden Bedingungen einstellen wiirden, welche Anderungen bestimmte
staatliche Eingriffe auslosen und mit welchen absatzpolitischen Strategien sich
wirtschaftliche Ziele offentlicher Betriebe realisieren lassen. Bei dieser Betrachtung
wurde ein wesentlicher Aspekt aulRer acht gelassen: die zeitliche Dimension von
Markten. Marktbedingungen sind grundsatzlich nicht statisch oder nur durch eine
einzige EinflussgroRRe in ihrer Veranderung beeinflusst. Vielmehr zeichnen sie sich
durch einen stetigen Wandel von Nachfragestrukturen und -winschen, durch das
Ausscheiden oder neue Auftreten konkurrierender Anbieter sowie durch die Einflusse
des technischen Fortschrittes auf alle Aspekte der Betriebsfliihrung aus. Reale
Markte, auch im Offentlichen Sektor, unterliegen also dynamischen
Entwicklungsprozessen. Welchen Einfluss diese Tatsache auf das ,richtige”
unternehmerische Verhalten in einem oOffentliche Betrieb ausubt, sei an einem
Beispiel, dem kommunalen Badewesen, erlautert.

Offentliche Béder als Zentren fiir Hygiene, Freizeitgestaltung und Kommunikation hatten bereits die
alten Rémer. Die entsprechenden Ruinen sind z.B. in Trier zu besichtigen. Auch im Mittelalter war das
gemeinschaftliche Bad eine geldufige soziale Einrichtung, starb jedoch mit den Pestepidemien und
moralischen Bedenken der Kirche aus. Eine Wiedererweckung der &ffentlichen Béder begann in
Kurorten und verbreitete sich in den wachsenden Stadten zu Beginn dieses Jahrhunderts als
Einrichtung fiir den Sport sowie als Anstalt fiir Hygiene und Volksgesundheit. Erste stéddtische
Hallenbédder hatten dementsprechend neben einem Schwimmbecken héufig Brause- und
Wannenbéder sowie Einrichtungen fiir medizinische Béder, die in Kooperation mit Krankenhéusern
benutzt wurden. Ausgelést von der wirtschaftlichen Expansion der 60er Jahre und einer glinstigen
Situation der Gemeindefinanzen begann dann der flachendeckende Bau zunéchst Offentlicher
Freibéder, spéater auch Hallenbéder. Die Konzeption richtete sich vorwiegend auf die Beddirfnisse von
Schwimmsport und Schulen, wurde aber auch Freizeitbediirfnissen zu dieser Zeit noch gerecht.
Hygienische Bediirfnisse der Bevdlkerung konnten weitgehend in der eigenen Wohnung abgedeckt
werden. Eine wirtschaftliche Krise dieser Einrichtungen wurde Mitte der 70er Jahre eingeléutet, als mit
drastisch steigenden Energiepreisen der Betrieb immer kostentrdchtiger wurde. Zugleich stiegen die
Anspriiche der Nutzer an die Badetemperatur. Unbeheizte Freibdder wurden beim unsicheren
deutschen Sommerwetter nicht mehr akzeptiert. Ein zweiter Krisenschritt bestand in den
Auswirkungen des demographischen Wandels. Da die Hauptkundschaft offentlicher Bédder aus
Kindern und Jugendlichen besteht (durchschnittliche Nutzungsfrequenz ca. 5-6 mal im Jahr im
Gegensatz zu ca. 1 mal bei Erwachsenen), musste der ,Pillenknick® der 60er Jahre mit den folgend
immer geringeren Jahrgangsstérken zu einem Riickgang des Kundenkreises fiihren. Der dritte Schritt
zur Krise ergab sich dann aus einem immer stérkeren Funktionswandel der Einrichtung fiir die
Nachfrager. Sinkende Bedeutung der sportlichen Nutzung, dominante Nutzung unter Freizeit- und
Fitnessgesichtspunkten. Béader mit vielfdltigen Zusatzeinrichtungen von der Sauna (lber
Riesenrutschen bis hin zu gastronomischen Einrichtungen lagen im Trend. Die architektonische
Gestaltung musste dem Freizeitvergniigen folgen. Offentliche Béder waren angesichts sténdiger
Defizite und verschlechterter Lage der kommunalen Haushalte héufig nicht imstande, sich auf den
Nachfragewandel einzustellen bzw. selbst den Trend zu bestimmen. Einrichtungen, die weder
Vorreiter neuer Moden waren, noch sich anpassen konnten, wurden oder werden geschlossen.
Private oder Offentliche ,Spal3bader” oder ,Thermen® flir den é&lteren Kundenkreis ziehen mit
wachsender Mobilitdt auch Nachfrager aus einem gréBeren Umkreis auf sich. Gemeinde- oder
Stadtteilbdder der 60er oder 70er Jahre, damals noch nahezu Monopolbetriebe, kdénnen im
Wettbewerb kaum konkurrieren.
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Abb. 19: Die Situation der Hallenbader in Bochum
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Aus dem Beispiel wird deutlich, dass die entscheidende Strategie zur Behauptung
einer guten Wettbewerbsposition im Markt die Pragung von oder Anpassung an sich
wandelnde Kundenbedirfnisse darstellt. Die beste Marktposition besetzt dabei
diejenige Einrichtung/der Betrieb, die neue Erfindungen (Invention) in neue
marktfahige Produkte oder Leistungen umsetzt (Produktinnovation). Gelingt es,
Kunden vom Nutzen der Innovation zu Uberzeugen, so hat der ,dynamische
Unternehmer” (Schumpeter) zunachst den Vorteil einer Monopolstellung am Markt
und vermag auch die mit dem Monopol und wachsenden Umsatzen verbundenen
erhohten Gewinne zu erzielen. Gewinnmdglichkeiten haben in dynamischen Markten
mit unbeschranktem Marktzugang fir neue Anbieter die Eigenschaft, Imitatoren
anzulocken, die ein erfolgreiches Konzept kopieren. Die Monopolstellung und der
Monopolgewinn wird durch einen Wettbewerbsmarkt mit schrumpfenden Gewinnen
und steigendem Rationalisierungsdruck abgelost. In dieser Situation erhalten vor
allem Verfahrensinnovationen eine erhohte Bedeutung, die es dem Anbieter
erlauben, Produkte gleicher oder erhdhter Qualitdt mit geringeren Kosten zu
produzieren.

3.5 Kommunen als Nachfrager auf Markten

Offentliche Verwaltungen stehen in der Offentlichkeit im stéandigen Verdacht, sich als
Nachfrager auf Markten unwirtschaftlich zu verhalten, d.h. zu teuer und unuberlegt
einzukaufen. Zum Einstieg sind auf der folgenden Seite einige Beispiele aus
Presseartikeln abgedruckt.

Fur eine systematische Behandlung des Problems sind mehrere Fragen zu
beachten. Die erste betrifft die Marktbedingungen, in denen sich Offentliche
Nachfrager bewegen.
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(1) Typen des Marktes mit 6ffentlichen Nachfragern

Unsere Einstiegsbeispiele betrafen Falle, in denen die offentliche Verwaltung Gerate
wie Personalcomputer oder Videokameras einkauft, bei denen ein unmittelbarer
Preisvergleich mdglich ist. Es existiert eine grolle Anzahl von Anbietern und
Nachfragern, relative Markttransparenz und ein nahezu einheitliches Preisniveau fur
Gerate vergleichbarer Qualitdt allerdings auch eine recht dynamische
Preisentwicklung. Die Verwaltung bewegt sich als Nachfrager auf
Konkurrenzmarkten. Ein teurerer Einkauf lasst sich hier allenfalls mit den von der
privaten Nutzung abweichenden Qualitatsansprichen professioneller Nutzung
rechtfertigen. Die Grinde lassen sich mit Methoden der Wirtschaftlichkeitsrechnung
prufen. Der zweite Typ Offentlicher Nachfrage, der sich unterscheiden lasst, sind
offentliche Nachfragemonopole. Eine derartige Situation, wo die Verwaltung (fast)
einziger Nachfrager von Gutern ist, die von einer Vielzahl von Produzenten
angeboten werden, existiert z.B. bei den Schulblchern. Typisch fur das Verhalten
von Verwaltungen in dieser Situation ist, dass die potentiell mogliche Marktmacht, die
durch Bundelung der Einkaufskompetenzen und Preisdruck auf konkurrierende
Anbieter mdglich ware, kaum genutzt wird. Ein weiterer relativ typischer Fall fur
Markte mit offentlicher Nachfrage ist das bilaterale Monopol. Diese Situation gilt
nicht nur fur Tarifvertrage fur den oOffentlichen Dienst, sondern auch fur die
Beschaffung vieler Spezialausstattungen, die nur der 6ffentliche Sektor bendtigt und
von einem Vorleister bezieht. Als Beispiel seien RuUstungsauftrage durch die
Bundeswehr oder Beschaffung von Glasfaserkabeln durch die Post genannt.
Wahrend bei den Glasfaserkabeln zumindest noch internationale Vergleichspreise
existieren werden, sind die Preise fur RuUstungsauftrage nur Uber
Verhandlungslosungen zu bestimmen. SchlieBlich ist noch ein relativ haufiger Fall
offentlicher Beschaffungen dem Bereich des Angebotsoligopols zuzuordnen. Viele
offentliche Verwaltungen vergeben z.B. Auftrage im Strallenbau. Anbieter fur
Grol3projekte sind jedoch bundesweit innerhalb weniger Konzerne konzentriert. Auch
auf der ortlichen Ebene sind die Anbieter Uberschaubar und deshalb zu
Wettbewerbsbeschrankungen organisierbar. Es besteht daher auf diesen Markten
die Gefahr von Kartellen und Preisabsprachen.
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Viel zu teuer Computer in den Amtsstuben?
EDV Arbeitsplatz kostet im Schnitt 16.000 Mark

Im Wettstreit um die Kundengunst drucken Computergeschéfte fast wéchentlich neue Preislisten. Da
purzeln die Preise im Eiltempo. Wer auf die Mark schaut und gute Angebote ausnutzt, kann schnell
ein paar Scheine sparen. Das was fiir jeden Privatmann eine Selbstverstandlichkeit ist, hat fir den
offentlichen Dienst keine Gliltigkeit. Dort wird streng nach Beschaffungsliste eingekauft. Preis fiir den
Standardrechner der bremischen Verwaltung (486er Prozessor, 33 Hertz Taktfrequenz): 3.900 Mark.
In Technik-Kaufhdusern, bei Filialisten und im Versand werden Geréte der selben Leistungsklasse
erheblich glinstiger angeboten.
Zur Computerbeschaffung hat sich die Justizbehdrde angesichts knapper Kassen heftig Gedanken
gemacht. In der jliingsten Ausgabe der Mitarbeiterzeitschrift ,jur-line“ heil8t es, das ,schwerféllige,
teure und liberzogene Beschaffungswesen® miisse abgeldst werden.
Autor Jiirgen Mé&urer hat ausgerechnet, dass ein Computerarbeitsplatz in der Verwaltung 18.000 Mark
flir Hardware und die veranlagten Biiro- und Einrichtungsgegenstédnde verschlingt. Durch diese
Preisdimension werde die EDV-Einflihrung massiv behindert. Rund ein Drittel der Arbeitsplétze, die
fur die elektronische Datenverarbeitung geeignet sind, wurde inzwischen mit einem Rechner
ausgeriistet. ,Marktbeobachtungen zeigen, dass die 18.000 Mark halbiert werden kbnnten.*
Dem Preis von 18.000 Mark widersprach Wolfgang Golasowski, der bei der Senatskommission fiir
das Personalwesen (SKP) zusténdig fiir Technikfragen und Wirtschaftlichkeit. Nach seinen Angaben
stimmte die Zahl fiir 1992, in diesem Jahr sei sie auf 16.000 Mark gesunken, im kommenden wiirden
15.000 Mark angepeilt. Im (brigen seien die Beschaffungspreise Hard- und Software glinstig und
konkurrenzféahig.
Dass es bei der Beschaffung von EDV-Geréten und Mébeln erhebliche Einsparungspotentiale gibt, ist
inzwischen auch dem Senat klar geworden. Er erteilte im September einen umfangreichen Auftrag an
die SKP, ,die nachstehenden Anregungen zu priifen®. Unter anderem wird vorgeschlagen,
Niedrigpreisangebote in die Beschaffungsliste aufzunehmen, die Beschaffungskosten fiir Computer-
Mébel um 30 Prozent zu senken und die pauschalen PC-Wartungsvertrdge zu kindigen. An den
Wartungsvertrdgen konnten sich die Service-Firmen nach Ansicht von Experten gesundstof3en. Pro
Jahr und Rechner wurden laut jur-line® von 1988 an Vertrdge mit fiinfjéhriger Laufzeit von sage und
schreibe 800 bis 1.100 Mark Wartungskosten pro Jahr abgeschlossen. Zwischenzeitlich wurden die
Vertrdge auf 400 Mark pro Computer und Jahr heruntergehandelt. Macht immer noch 2.000 Mark
wéhrend der Laufzeit, dafiir gibt es fast einen neuen Rechner. ...

Heinz Holtgrefe

Quelle: Weser-Kurier vom 10.12.1993

Polizeicomputer schon veraltet?

Braunschweig. Uberall in Niedersachsen warten die Mitarbeiter technisch schlecht ausgestatteter
Polizeireviere und Kripokommissariate hdnderingend auf Computer. Zum Beispiel in Northeim, wo die
Beamten nur noch arbeiten kénnen, wenn sie von zuhause ihre eigene Schreibmaschinen mitbringen.
Fiir alle diese Beamten gibt es eine gute Nachricht: Die Bildschirmterminals sind endlich da.

Doch zu friih gefreut: Diese Computer kénnen nicht in Betrieb genommen werden, denn die
passenden Tastaturen wurden nicht mitgeliefert. ...

Quelle: Weser-Kurier vom 7.3.1994
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Computer-Ausriistung so billig wie moéglich
Neues Behérdenkonzept brachte 35 Prozent Einsparung

Aufatmen in der Senatskommission flir das Personalwesen (SKP): Mit der Vorlage des
Jahresberichtes (liber den Verlauf der Ausstattung der bremischen Verwaltung mit Computern
betrachtet die SKP die vom Senat gestellten ,Hausaufgaben” als erledigt. ,Kostensenkung,

Rationalisierung, Geschwindigkeit und Dezentralisierung® — mit diesen Stichworten umschrieb
Finanzsenator Manfred Flul3 die wichtigsten Ziele der , Technikunterstiitzten Informationsverarbeitung*
(Tul). ...

Angestellte entscheiden mit

Auch die dezentrale Verantwortlichkeit soll verstérkt werden. Die Gesamtplanung der Tul liegt zwar in
den Hénden der SKP, in den einzelnen Ressorts sollen aber kiinftig spezielle Koordinatoren
zusammen mit den Angestellten entscheiden, ob sie mit den élteren und bewéhrten Software-
Produkten weiterarbeiten wollen und welche Version im jeweiligen Haus eingesetzt werden soll.

Auch bei der Beschaffung der Hardware bescheinigen sich die Tul-Verantwortlichen positive
Ergebnisse. Die seit 1991 bestehenden Rahmenvertrdge wurden gekiindigt und Anfang des Jahres
neu ausgeschrieben. Nach Kritik an der bisherigen Beschaffungsliste wurden dabei erstmalig
sogenannte Billiganbieter aufgenommen, von denen jedoch keiner ein Angebot unterbreitet habe. ...
Zumindest hat der Vertrag der Stadt Kosteneinsparungen im Hardwarebereich von 35 Prozent
gegeniiber den Gerédten der bisherigen Beschaffungsliste beschert. Ahnlich  starke
Preisreduzierungen weist der Tul-Jahresbericht auch bei der Beschaffung von PC-Biiromébeln auf,
die nach der letzten Ausschreibung vom ehemaligen Hochbauamt Bre-Hoch geliefert werden. ...

Quelle: Weser-Kurier vom 17.11.1994

(2) Richtlinien fur die Vergabe offentlicher Auftrage

Die zweite Problemstellung fur offentliches Nachfrageverhalten sind rechtliche
Rahmenregelungen. Solche Rahmenregelungen bestehen mit dem
Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG), den Bundes- und Landeshaushaltsordnungen
sowie den entsprechenden Regelungen auf kommunaler Ebene, die vorrangig den
Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit fur das Haushaltsgebaren und
damit auch fir oOffentliche Beschaffungen festschreiben. Durch andere
Haushaltsgrundsatze, z.B. durch das Jahrlichkeitsprinzip, kann diese generelle
Handlungsanweisung im konkreten Fall konterkariert werden. Konkretisiert werden
diese Grundsatze durch Vergabevorschriften. Solche Vorschriften bestehen mit

der Verdingungsordnung flr Leistungen (VOL),

der Verdingungsordnung fur Bauleistung (VOB),

der Verordnung Uber die Preisbildung bei 6ffentlichen Auftragen (VOPR),
Europaischen Vorgaben fur das Wettbewerbsverhalten o6ffentlicher Auftraggeber
(Art 90 und 92 EGV) mit dem Zwang zu europaweiten Ausschreibungs- und
Bietungsverfahren in bestimmten Fallen.

Diese Vorschriften regeln, wie 6ffentliche Auftrage je nach Umfang und Gegenstand
uber offentliche Ausschreibung, beschrankte Ausschreibung (nur einige mogliche
Anbieter werden zur Abgabe eines Angebots aufgefordert) oder freihandige Vergabe
erteilt werden durfen. Kritisiert wird an diesen Verfahrensregeln in der
Verwaltungspraxis insbesondere das Verbot der Nachverhandlungen nach Eréffnung
der abgegebenen Angebote.
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Der Wirtschaftlichkeitsgrundsatz verlangt dabei nicht automatisch eine Vergabe an
den preisglnstigsten Anbieter, da als erganzende Kriterien die Leistungsfahigkeit,
Fachkunde und Zuverlassigkeit der Anbieter und - in ausgewahlten Teilbereichen -
auch Aspekte der offentlichen Sicherheit erganzend hinzugezogen werden konnen.
Problematisch ist in diesem Zusammenhang die Belastung o6ffentlicher Auftrage mit
Zielkonflikten wirtschaftlichen Handelns zur kostengunstigen Beschaffung wie:
Wirtschaftsforderung: Beglinstigung einheimischer Anbieter

Sozialpolitik: Bilden die anbietenden Betriebe aus? usw.. Am schwierigsten ist die
wirtschaftliche Vergabe offentlicher Auftrage dort, wo wegen fehlender Marktpreise
offentliche Entwicklungsauftrage zu Selbstkostenpreisen erfolgen. Hierbei besteht fur
beauftragte Unternehmen kein Anreiz zur Kostendisziplin, da z.B. Riustungsprojekte
zu nachgewiesenen Selbstkosten plus Gewinnspanne abgerechnet werden. Wenn
dieses Verfahren vorwiegend Beschaffungen auf Bundesebene betrifft, so stellen
sich vergleichbare Probleme bei 6ffentlichen Bauprojekten auch auf kommunaler
Ebene. Die Honorarordnung flr Architekten und Ingenieure (HOAI) belohnt
Auftragnehmer nach der Bausumme und stellt damit geradezu einen Anreiz fur das
Uberschreiten urspriinglicher Kalkulationen dar. Im Gegensatz zur Wehrtechnik
bestlinde in diesem Bereich aber die Chance, Wettbewerb unterschiedlicher Anbieter
preismindernd zu nutzen.

(3) Preiselastizitat der 6ffentlichen Nachfrage

In der Literatur wird Uber die Frage spekuliert, ob die Nachfrage offentlicher
Beschaffer im Gegensatz zu privaten Nachfragern auf Markten preisunelastisch sein
konnte. Als Beleg wird auf vergleichsweise hohe Inflationsraten fur den
Staatsverbrauch hingewiesen. Der Verlauf der Nachfragekurve wirde dann der
ersten Abbildung auf S. 9 entsprechen. Fur diese Hypothese spricht im Kernbereich
der Verwaltung das Argument, die Leistungserstellung werde Uber Steuern oder
andere Zwangsabgaben finanziert und zum Nulltarif abgegeben. Die Beschaffung fur
die geforderte Leistungsmenge sei daher ertragsunabhangig. Ebenfalls fur die
Hypothese sprechen organisatorische Mangel innerhalb der Verwaltung
(,Organisierte Unverantwortlichkeit®, zentrale statt dezentrale
Ressourcenverantwortung). Hierzu sei im nachsten Unterpunkt Stellung bezogen.
SchlieRlich wird die Beschaffungspolitik relativ preisunelastisch sein, wenn die
Kosten der Vorleistungen nur einen relativ kleinen Prozentsatz der gesamten
Leistung ausmachen (Bsp. Kosten der Formulare fur die Steuererklarungen als
Vorleistung fur die Finanzamter). Diese Situation durfte es jedoch auch in der
Privatwirtschaft geben. Flr eine eher preiselastische Beschaffungspolitik spricht die
Situation der o6ffentlichen Haushalte. Bei gegebenen Finanzierungsgrenzen muissen
auch Beschaffungsausgaben gekirzt werden. Ob diese Kirzungen zu einem
rationalen Beschaffungsverhalten fihren oder ob relativ wahllose Mengenkurzungen
erfolgen, bedirfte ebenso erst einer empirischen Prufung wie die eingangs erwahnte
Hypothese. HoOhere Preissteigerungsraten fur den Staatsverbrauch konnen ihre
Ursache ebenso in der Guter- und Kostenstruktur wie in Mangeln der
Beschaffungspolitik haben.
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(4) Betriebswirtschaftliche Probleme der Beschaffung

Das Beschaffungswesen eines Betriebes hat die Voraussetzungen flr eine
ungestorte Leistungserstellung in wirtschaftlicher Form zu gewahrleisten. Die erste
notwendige Entscheidung hierflr betrifft die Eigenfertigung versus Bezug einer
Leistung. So konnten die Formulare flr Steuererklarungen in einer Hausdruckerei
(Regiebetrieb) erstellt oder von externen Druckereien bezogen werden. Ist die
Entscheidung flr den externen Bezug gefallen, mussen die Typen von Vorleistungen
spezifiziert werden (Stluckliste) und der mengenmallige Bedarf muss festgestellt
werden. Die optimale Bestellmenge kann ermittelt werden, wenn der Jahresbedarf,
mogliche Einstandspreise (mit Mengenrabatten!), Lagerhaltungskosten, Lieferzeiten
und der Zinssatz fur die Kapitalbindung bekannt sind. In der Privatwirtschaft geht der
Trend mit ,just in time“ Konzepten dahin, die Lagerhaltungskosten zu minimieren und
Risiken, die der Leistungserstellung durch fehlende Vorprodukte drohen (Kosten
durch Stillstand in der Leistungserstellung!) mit entsprechenden
Vertragsgestaltungen (Konventionalstrafen) auf die Vorlieferanten zu verlagern.

Das zweite betriebswirtschaftliche Problem der Beschaffung betrifft die geeignete
Organisationsform, um fach- und marktgerecht beschaffen zu konnen. Das
typische Entscheidungsproblem besteht zwischen einer Zentralisation der
Beschaffung als Querschnittsaufgabe und einer Dezentralisierung von
Beschaffungsfunktionen. Die Zentralisierung von Beschaffungsfunktionen ist Ublich
fur den Personalbereich (Einstellung, Aus- und Fortbildung, verwaltungsinterne
Verteilung personeller Kapazitaten, Personalrecht wusw.) und fiur die
Liquiditatssicherung (Beschaffung von Finanzmitteln, Kassenhaltung). Umstritten ist
jedoch, ob auch bei der Beschaffung von Sachmitteln und der Planung von
Baumalnahmen oder Gebaudereparaturen eine Organisation mit
Querschnittsfunktionen sinnvoll ist. Fir eine derartige Zentralisierung sprechen
spezielle Fachkenntnisse (z.B. im Baubereich), die Moglichkeit, Mengenrabatte
auszuhandeln, die besondere Marktnahe und der Rationalisierungsvorteil, der aus
professioneller Befassung mit der Aufgabe herruhrt. Gegen die Zentralisierung
spricht die Entfernung vom Bedarfstrager, der entstehende interne bulrokratische
Weg wund die Auseinandersetzung um Bedarfsprioritaten bei zentraler
Mittelverwaltung. Beispielhaft wird der Konflikt am Beschaffungsvorgang einer
Videokamera und dem Versuch, das Beschaffungswesen im Schulbereich zu
dezentralisieren, deutlich.
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Arbeit fiir 106 fleiBige Hande
Wenn eine Bremer Schule eine Videokamera braucht

Bremen. Bremens angespannte Haushaltslage hat auch positive Seiten. Behdrdenspitzen miissen sich
unter dem Spardruck zwangsldufig Gedanken machen, wie sie den Apparat am Laufen halten. Beim
genauen Hingucken féllt auf, welch unsinniger Aufwand bisher teilweise betrieben wird. Ein Beispiel:
53 Behdrden-Mitarbeiter werden eingeschaltet, um flir eine Schule eine Videokamera anzuschaffen.
Diesen Aufwand will die Bildungsbehérde drastisch reduzieren. Ihr Vorschlag: Schulen entscheiden
selbst tiber Reparaturen und Neuanschaffungen. Dies lauft den Interessen aller zentralen Stellen im
bremischen Beschaffungswesen zuwider. Deshalb, so Jiirgen Holtermann von der Schulbehérde,
Lmissen wir die Zentralressorts liberzeugen, dass die dezentrale Organisation Geld spart‘. Zu diesem
Zweck hat eine Behérden-Mitarbeiterin akribisch aufgelistet, wie viele éffentlich Bediensteten wie oft
und wie lange beispielsweise mit der Anschaffung einer Videokamera beschéftigt sind.
Herausgekommen ist eine wahre Horrorliste.

Am Anfang miissen sich Fachlehrer und Schulleiter iiber den Sinn der Anschaffung unterhalten. Die
Sekretérin flillt gegebenenfalls den ,Beschaffungsantrag® aus. Das ganze dauert etwa 20 bis 30
Minuten, ist im Ablaufprotokoll notiert. Doch dann geht’s los. Die Behérdenpost (2 Personen, anteilig 5
Minuten) transportiert den Antrag, die Schulbehérde (1 Person, 2 Minuten) priift die Anschaffung,
schickt den Antrag wieder mit der Behdrdenpost zur weiteren Priifung an die Landesbildstelle (1
Person, 20-30 Minuten). Der Antrag kommt in die Bildungsbehdérde zuriick (natiirlich mit der
Behérdenpost), der Antrag erhélt einen Stempel, geht — per Behérdenpost — an ein anderes Referat
im Haus weiter. Von dort flattert der Antrag zur zentralen Beschaffungsstelle. Vor Erteilung des
Auftrages an eine Firma wird der Haushaltssachbearbeiter eingeschaltet. Dieser wiederum leitet das
Papier an eine Stelle weiter, die den erforderlichen Betrag auf dem der Schule zugewiesenen Konto
bucht. AnschlieRend erhélt die Schule den Buchungsbeleg.

Davon hat die Schule aber immer noch keine Videokamera. Also rotiert der Behérdenapparat weiter.
Die Beschaffungsstelle tritt wieder in Aktion. Sie ermittelt den glinstigsten Anbieter und erteilt den
Auftrag. Die Botenstelle schickt die Bestellung ab. Wenn die Kamera schlie8lich geliefert wird, folgt
etwa die gleiche Anzahl von Arbeitsgdngen, bevor die Firma ihr Geld bekommt. Die Bildungsbehérde
hat ausgerechnet, dass im Fall der Kamera bis zu 53 Personen an der Beschaffung mitwirken, sich
bis zu fiinf Stunden damit beschéftigen und sich das Bestellverfahren (,ohne Lieferzeit®) bis zu 39
Tage hinziehen kann.

Die Alternative der Bildungsbehérde sieht vor, dass Fachlehrer und Schulleiter das Gerét mit Hilfe der
Sekretérin bestellen. Da die Ausgabe in der Behérde verbucht werden muss, wird der ,Vorgang”“ zur
Haushaltsstelle geschickt. Unter dem Strich beansprucht das in Scherfs Behdrde entwickelte
LPDenkmodell“ maximal 15 Mitarbeiter bis zu zwei Stunden lang. Nach spétestens zwei Tagen kénnte
die Kamera bestellt werden.

Quelle: Weser-Kurier vom 20.3.1994
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Projekt beginnt: 28 Schulen verfiigen tiber eigene Mittel
Beschaffung wird dezentralisiert / Verweigerung der Behérde?

Fiir 28 stadtbremische Bildungsstétten beginnt in diesen Tagen und Wochen der Ernst des neuen
Schullebens: Sie wollen und sollen im Rahmen eines Pilotprojektes lernen, wie wirtschaftliche
Autonomie in der Praxis funktioniert. Die Schulen wissen inzwischen, (ber welchen Etat sie
eigenverantwortlich verfiigen kénnen.
Ob es um die Anschaffung von Blichern, Videokameras oder Sportgerdte geht, ob neue Regale,
Verbandsstoff oder schlicht Briefmarken bezahlt werden miissen, ob der Dachdecker, der Klempner
oder der Tischler vonnéten ist — die Schule trdgt ihre Wiinsche nicht mehr der zentralen
Beschaffungsstelle vor, sondern wird selbst aktiv.
Im laufenden Haushaltsjahr stehen zum Beispiel der Grundschule Andernacher StralBe 49.376 Mark
zur Verfiigung, wéhrend die Gesamtschule Ost auf einen Betrag von 129.864 Mark zuriickgreifen
kann. Bleibt am Ende des Jahres Geld liber, geht es nicht verloren, sondern wird den Bildungsstétten
gutgeschrieben.
In den néchsten Tagen erhalten die Teilnehmer des Pilotprojektes eine ,Neue Beschaffungsordnung®,
die deutlich macht, das sich die einzelne Schule als ,dezentrale Beschaffungsstelle“ zu verstehen hat
und Auftrdge bis zu 10.000 Mark in Eigenregie vergeben kann. Beabsichtigter Spareffekt: In der
Beschaffungszentrale der Bildungsbehérde am Rembertiring werden viele Stellen (iberfliissig. Dort
soll es dem Vernehmen nach gewaltig rumoren. Mitarbeiter weigern sich offenbar, die im Paragraphen
21 des Schulverwaltungsgesetzes geforderte ,Selbstbewirtschaftung” der Schulen konstruktiv zu
begleiten und ihr Wissen vor Ort einzubringen.
Dabei war die Neuorganisation (iberféllig, wie ein ,Fall” aus dem vergangenen Jahr beweist. Eine
Schule hatte bei der Zentrale ein neues Waffeleisen im Wert von 30 Mark bestellt. Dem Begehren
wurde nach sage und schreibe neun Monaten entsprochen.
Der Grund hierfiir: Der Antrag war nicht nur (ber zahlreiche Schreibtische der Bildungsbehérde
gewandert, sonder er war schlie8lich sogar im Hochbauamt gelandet. Heute kann die Schule das
Waffeleisen in dem ndchsten Laden selbst kaufen.

Klaus Grunewald

Quelle: Weser-Kurier vom 1.3.1995

Eine Losung, die sowohl wirtschaftlich als auch fachlich befriedigende Resultate mit
marktgerechtem Verhalten erbringt, lasst sich nicht abstrakt vorgeben. Bei
Verwaltungsreformen, die in Richtung auf eine dezentrale Ressourcenverantwortung
gehen, muss auf jeden Fall die finanzwirtschaftliche Verantwortung flir den Umfang
von Beschaffungen dezentralisiert werden. Der Trend wird dartber hinaus dahin
gehen, dass zentrale Einheiten vorwiegend Servicefunktionen (z.B. durch das
Aushandeln von Rahmenvertragen) und Aufgaben der Leitungsunterstutzung ( z.B.
verwaltungsinterne Koordination und Normierung) Ubernehmen wahrend die
eigentlichen Beschaffungsvorgange und -entscheidungen dezentralisiert werden.
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3.6 Wettbewerbssteuerung

Wettbewerbspolitik ist eine Aufgabe, die schwerpunktmallig die Bundesregierung
Uber das Bundeskartellamt und mit zunehmendem Gewicht die Europaische
Kommission betreibt. Flr eine einflhrende Darstellung mit der Schwerpunktsetzung
kommunaler und regionaler Wirtschaft mag daher ein kurzer Uberblick gentigen.

(1) Marktkoordination durch Wettbewerb als stabiles System?
Bereits die Klassiker der Okonomie sahen eine Wirtschaftsordnung mit Steuerung
durch Wettbewerb als stets gefahrdet an®:

,Geschéftsleute des gleichen Gewerbes kommen selten, selbst zu Festen und zur
Zerstreuung, zusammen, ohne dass das Gespréch in einer Verschwérung gegen die
Offentlichkeit endet oder irgendein Plan ausgeheckt wird, wie man die Preise
erhéhen kann.*”

Ob der Kapitalismus an seinem eigenen Erfolg erstickt und in einer konzentrierten
und monopolisierten Wirtschaft endet oder ob der dynamische Wettbewerb nach
Schumpeter auch noch den Monopolisten stets in der Angst des Machtverlustes halt,
mag an dieser Stelle offen bleiben. Unbestreitbar ist ein Trend zur Konzentration,
welcher mit der folgenden Grafik am Beispiel des Einzelhandels verdeutlicht sei:

Unbestreitbar ist ferner eine wachsende Bedeutung multinationaler Konzerne fir die
Wirtschaftspolitik, die mit ihrer Fahigkeit zur verteilten Produktion den Trend zur
Globalisierung pragen. Bereits die Vordenker der sozialen Marktwirtschaft sahen
deshalb die Erhaltung oder Schaffung wettbewerbsfordernder Strukturen als eine
zentrale staatliche Aufgabe der Wirtschaftspolitik an. Basis hierflr ist die Erkenntnis,
dass Selbststeuerung der Wirtschaft durch den Markt kein in sich stabiles System
darstellt, sondern zum Erhalt der marktwirtschaftlichen Vorteile des staatlichen
Eingriffs bedarf.

*Vgl. A. Smith: An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, London 1776, dt. Ubersetzung:
Der Wohlstand der Nationen, Miinchen 1974, S. 112, zit. nach Bartling; Luzius: Grundziige der
Volkswirtschaftslehre, 10. Aufl. Miinchen 1993, S. 102
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Abb. 20: Konzentration und Multinationale Konzerne
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(2) Staatliche Wettbewerbspolitik
Die Ziele staatlicher Wettbewerbspolitik kdbnnen ausgehend von den einfihrenden
Bemerkungen in drei Begriffen zusammengefasst werden:

e Erhaltung von Marktfunktionen: Die Markfunktionen wurden im Abschnitt 3.1.2
beschrieben. Einschrankungen des Wettbewerbs werden i.d.R. zu einer
schlechteren Erflllung der Marktfunktionen fihren, wenngleich umstritten ist,
welche Marktform fur den dynamischen Wettbewerb am gunstigsten ist.

e Starkung der Konsumentensouveranitat: Der Theorie nach wird die
Entwicklung einer Marktwirtschaft durch die Winsche der Konsumenten gesteuert.
Diesem theoretischen Anspruch stehen nicht nur technische Restriktionen
gegenuber, die eine Absatzplanung und Versuche zur Manipulation von
Konsumentenwunschen bedingen.

o Systemstabilisierung: Die Erhaltung wirtschaftlicher Freiheit ist durch
Einschrankungen des Wettbewerbs bedroht.
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Zur Erfullung dieser wettbewerbspolitischen Ziele lassen sich sieben Malinahme-
ebenen oder staatliche Instrumente der Wettbewerbspolitik unterscheiden, die
ebenfalls nur kurz skizziert werden sollen:

1.

Antikartellpolitik: Vereinbarungen mit dem Ziel von
Wettbewerbsbeschrankungen (z.B. Preiskartell, Konditionenkartell, Rabattkartell,
Quoten- oder Gebietskartell, Submissionskartell, ,Syndikat® = Kartell mit gem.
Absatzorganisation) sind verboten, Kooperation, die dem Verbraucher nutzt (z.B.
Normung von Gutern), ist dagegen erlaubt. Verhindert werden sollen die typischen
Kartellstrategien: - Abdrangung von Konkurrenten, - Absprachen zur Erhdhung
oder Stabilisierung von Preisen/Gewinnspannen. Kartelle sind daher nach dem
Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen(GWB) im Prinzip verboten, kénnen
aber in Ausnahmefallen und bestimmten Branchen erlaubt werden.

. Antifusionspolitik: Der wirtschaftliche Zusammenschlu® von Unternehmen

(durch Kapitalbeteiligung, vertragliche oder personelle Verbindung) wird staatlich
kontrolliert, um die Entstehung marktbeherrschender Stellungen zu verhindern.
Nach dem GWB gilt das Erlaubnisprinzip mit Verbotsvorbehalt. Die Problematik
der Antifusionspolitik liegt im Nachweis entstehender Marktmacht (Abgrenzung
des relevanten Marktes) und in der Moglichkeit, Entscheidungen des
Bundeskartellamtes durch Ausnahmegenehmigungen des Bundesministers fur
Wirtschaft wegen gesamtwirtschaftlicher Vorteile aulRer Kraft zu setzen.

. Politik gegen abgestimmtes Verhalten: Auch wettbewerbsbeschrankende

Vereinbarungen  von  Konkurrenten  ohne  formellen  Kartellcharakter
(Frihstlckskartelle) sind nach dem GWB verboten. Das Problem besteht im
Nachweis derartiger Vereinbarungen und in der Abgrenzung von spontanem
Parallelverhalten, welches fir Oligopolmarkte typisch ist.

. Erhaltung der Preiskonkurrenz: Neben dem Preiskartell auf einer Marktstufe

wird auch die vertikale Eingrenzung des Wettbewerbs z.B. durch Preisbindung der
2. Hand untersagt  (Ausnahmen:  Verlagserzeugnisse, ,empfohlene
Verkaufspreise®).

. Mittelstandsforderung: Durch wirtschaftsfordernde Mallnahmen, spezielle

Subventionen fur kleine und mittlere Unternehmen (Bestandspflege) und durch die
Forderung von Unternehmensgrundungen soll eine Vielzahl konkurrierender
Anbieter erhalten oder durch Zugang am Markt erzeugt werden. Problematisch ist
hier insbesondere die Abgrenzung sinnvoller Marktzugangspolitik von der
Strategie marktbeherrschender Groflunternehmen, Risiken auf abhangige
Kleinunternehmen (Ausgrundung, Scheinselbstandigkeit) zu verlagern.

. Kontrolle bestehender Marktmacht: Wenn marktbeherrschende Stellungen

bereits entstanden sind und nicht durch Entflechtung wieder riickgangig gemacht
werden kann (in der BRD keine gesetzliche Basis), versucht der Staat
wettbewerbswidriges Verhalten durch Missbrauchsaufsicht und
Diskriminierungsverbote (z.B. Liefersperre ohne sachlichen Grund) zu verhindern.
Das Problem dieser Politik liegt in der Trennung von normalen Praktiken im harten
Wettbewerb am Markt und im Nachweis.
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7. Verbraucherpolitik: SchlieBlich versucht der Staat die Marktfunktionen auch
dadurch zu erhalten, dass die Verbraucher im moglichst rationalen Verhalten
bestarkt werden und  Markttransparenz  entsteht.  Instrumente  der
Verbraucherpolitik bestehen insbesondere in der Forderung von Normung und
Qualitatsstandards  (Warentest), in der Verbraucherinformation und im
Rechtsschutz.

Gesetzliche Grundlagen der Wettbewerbspolitik bestehen insbesondere mit dem
Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) und dem Gesetz gegen den
unlauteren Wettbewerb (UWG). Daneben erhalt europaisches Recht (EWG-Vertrag)
bis hin zu Verfahren der Kommission gegen wettbewerbswidrige Subventionen
wachsende Bedeutung (vgl. den Streit um die Forderung des VW-Werkes in
Sachsen) bzw. behalt Bedeutung flir Ausnahmebereiche wie die Montanindustrie
(EGKS-Vertrag).

(3) Kommunale Wettbewerbssteuerung?

Da die Bundesregierung und das ihr nachgeordnete Bundeskartellamt fir die
Wettbewerbspolitik zustandig sind, stellt sich fur Kommunen die Frage, ob das
Agieren auf Markten als Anbieter oder Nachfrager auch eine wettbewerbspolitische
Funktion haben kann oder soll. Zunachst wird dieses durch EG-Recht dort gefordert,
wo die Kommune ehemals hoheitliche Aufgaben privatisiert oder in Form des ,joint-
ventures® durchfuhrt. Fur offentliche Vermdgensprivatisierungen sind EG-offene
Bietungsverfahren erforderlich. Das Ziel besteht darin, den Ersatz o6ffentlicher
Monopole durch private Monopole zu verhindern. Ob dieses allerdings im Bereich
naturlicher Monopole (vgl. Abschnitt 3.3.1), die die Ver- und Entsorgungswirtschaft
pragen, maoglich ist, darf bezweifelt  werden. Am Beispiel der
Liberalisierungsdiskussion fir den Energieversorgungsmarkt (Durchleitungsrechte
bei der Stromversorgung) wird erkennbar, dass allenfalls industrielle GroRkunden
vom Wettbewerb profitieren werden.

Die zweite Ebene mit wettbewerbspolitischer Bedeutung ergibt sich durch den
Konflikt zwischen den Zielen wirtschaftlicher Beschaffung und der Fdérderung der
heimischen Wirtschaft. Die Vergaberichtlinien (vgl. 3.5) lassen hinreichenden
Spielraum, mit den Argumenten Uberlegener Zuverlassigkeit und Fachkunde auch
bei nicht marktgerechten Preisen den heimischen ,Hoflieferanten zu bevorzugen.
Bei der Bewaltigung des Zielkonfliktes muissen sich o6ffentliche Beschaffer
vergegenwartigen, dass Wirtschaftsforderung wohl bedeuten mag, mit Starthilfen
funktionsfahige regionale Strukturen zu schaffen, nicht aber dauerhaft zu
subventionieren.

Beispiel: Eine neu gegrundete Universitat wird in einer Stadt Wert darauf legen,
Beschaffungen von Laborgeraten in unmittelbarer Nahe abwickeln zu konnen. Dieses
kann nicht bedeuten, die lokalen Anbieter nach einer Startphase vom
Preiswettbewerb auszunehmen.
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Als dritte Ebene wettbewerbspolitischer Bedeutung sei auf die Angebotspreise flr
offentliche Infrastruktur verwiesen. Standortkonkurrenz von Gebietskorperschaften
findet auch Uber Preise von Ver- und Entsorgung, Bodenpreise fir Gewerbegebiete
und Gewerbesteuerhebesatze statt. Die Marktposition der Kommunen ist hier bisher
offensichtlich der ruindése Verdrangungswettbewerb einer Vielzahl von Anbietern
gegenuber einer gut organisierten Nachfragerschaft. Diese Marktposition vermag
sich allenfalls durch regionale ,Anbieterkooperation® der Gebietskdrperschaften
verbessern lassen, wenn die globale Standortkonkurrenz solche Spielraume lasst.
Ziel sollte jedenfalls sein, auch gegenuber der gewerblichen Wirtschaft das
Kostendeckungsziel fur offentliche Leistungen zur Geltung zu bringen.

3.7 Ubungen
(1)

Das Baderamt der Stadt C berat Uber Strategien zur Verminderung des in 1997

erneut erwarteten Defizits. Als Alternativen werden diskutiert:

a) Erhéhung der Eintrittspreise um 10%,

b) Senkung der Eintrittspreise fur kinderreiche Familien, Sozialhilfeempfanger und
Arbeitslose,

c) Einbau von Riesenrutschen, Entwicklung zielgruppenspezifischer Angebote
(Warmbadetag fur Senioren, Diskoschwimmen fur Jugendliche usw.).

Welche Wirkungen wirden Sie erwarten? Gehen Sie bei der Beantwortung auf

betroffene Determinanten von Angebot und Nachfrage und mdgliche MaRgrdélien ein.

(2)

In einem Zeitungsartikel wird der Drogenmarkt wie folgt beschrieben:

LAUus 6konomischer Sicht sind Drogen knappe Giliter. Wie andere Gliter auch, werden
sie auf einem Markt gehandelt, der Angebot und Nachfrage lber Preise koordiniert.
Allerdings weist der Drogenmarkt eine Besonderheit auf: Ein Grol3teil der Nachfrage,
nédmlich die der bereits Siichtigen, reagiert dullert preisunelastisch, das heilt, selbst
bei starken Preiserhbhungen konsumieren sie nur geringfiigig weniger. Zudem ist der
Drogenmarkt illegal.”

Die Autoren folgern, dass von einer Angebotsverknappung durch Verbote und
Kontrollen nur die Handler und ihre Hintermanner profitieren und fordern Drogen auf
Rezept fir Abhangige.

Erlautern Sie den Vorgang im Preis-Mengen-Diagramm und nehmen Sie Stellung zur
sinnvollsten Form staatlicher Eingriffe!

(3)

Auch im kommunalen Bereich wird Uber die Privatisierung offentlicher Leistungen
diskutiert. Fur eine offentliche Leistungserstellung (oder offentliche Eingriffe in den
Markt) sprechen vor allem typische Eigenschaften der Guter oder Dienste. Nennen
Sie hierfur drei unterschiedliche Begruindungen. Prifen Sie, ob die Versorgung mit
Leitungswasser geeignet ware, um durch private Anbieter und Wettbewerbsdruck
eine kostengunstige und qualitativ hochwertige Versorgung der Verbraucher zu
gewahrleisten und gleichzeitig die 6ffentlichen Haushalte zu entlasten.
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(4)

In der Grof3stadt B wird die Problematik der Wohnraumknappheit und der

infolgedessen stark gestiegenen Mieten diskutiert. Eine Projektgruppe der

Stadtverwaltung Uberlegt, auf welche Weise der Engpasssituation durch o6ffentliche

Initiativen am ehesten begegnet werden kann. Als Alternativen werden genannt:

a) Auf absehbare Zeit sollen Mietobergrenzen bei der Sozialhilfe nicht mehr
berucksichtigt werden, um einkommensschwachen Mietern die Moglichkeit zu
lassen, auch weniger preiswerte Wohnungen anzumieten bzw. sie nicht in die
Obdachlosigkeit zu treiben.

b) Angebot von Grundstucken im kommunalen Eigentum fur Zwecke des
Wohnungsbaus. Anderung des Flachennutzungsplanes mit dem Ziel der
Ausweisung zusatzlicher Flachen fur den Wohnungsbau.

c) MalRnahmen zur Belegung leerstehender Wohnungen und zur Verhinderung von
Nutzungsanderungen.

d) Antrag an die Landesregierung mit der Bitte eine Mietobergrenzenverordnung fir

den Altwohnungsbestand zu erlassen, damit die Preissteigerungen eingedammt
werden konnen.

Aufgaben:

1. Prufen Sie, ob die genannten Alternativen sich modellhaft in einem Preis-Mengen-
Diagramm darstellen lassen und begrinden Sie lhre Wirkungsanalyse!

2. Skizzieren Sie kurz mogliche Nebenwirkungen der Mal3inahmen!

(5)
Die stadtische Veranstaltungs-GmbH in A organisiert kulturelle Veranstaltungen in
der Stadthalle. Sie verfolgt als einziger Anbieter derartiger Ereignisse in der Region
das Ziel, in der Stadt Kultur und Unterhaltung zu bereichern und nach Mdglichkeit mit
einem positiven wirtschaftlichen Ergebnis abzuschlieBen. Fiur Konzerte in der
Stadthalle lasst sich diese mit max. 1000 Platzen bestuhlen. Die durchschnittlichen
Kosten der Veranstaltungs-GmbH flr ein Konzert liegen bei Fixkosten in Hohe von
64000 DM (Miete, Personal- und Sachkosten, Garantiehonorare) und variablen
Kosten in Hohe von 16 DM pro Besucher (Werbeaufwand, Versicherungen,
Reinigungskosten usw.). Bisher gilt fur die Konzerte ein Einheitspreis auf allen
Platzen. Aus den Erfahrungen der Vergangenheit wird die Nachfragefunktion der
potentiellen Konzertbesucher wie folgt geschatzt:
P=160-0,08 X
a) Formulieren Sie nach den Angaben im Sachverhalt eine Kostenfunktion und
erlautern Sie die wirtschaftliche Bedeutung der beiden Kostenbestandteile.
b) Ermitteln Sie nach dem Modell des Angebotsmonopols die aus wirtschaftlicher
Sicht optimale Preisgestaltung fur ein Konzert. Stellen Sie hierzu fest, ob und
unter welchen Bedingungen eine Gewinnerzielung maoglich ist.
c) Lasst sich das von lhnen ermittelte Ergebnis flr die GmbH durch
absatzpolitische Strategien noch verbessern? Kénnten derartige Malnahmen
zugleich der Kritik an der bisherigen Preispolitik Rechnung tragen, von der
behauptet wird, durch ein Uberhohtes Preisniveau blieben standig Platze von
Konzerten unbenutzt?
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Losungen

Zu Aufgabe (1)

Die Bewertung der drei im Sachverhalt genannten Handlungsalternativen soll vor
dem Hintergrund betroffener Determinanten von Angebot und Nachfrage und
moglicher MalkgrofRen hierfur erfolgen. Determinanten der Nachfrage sind die Zahl
potentieller Nachfrager, die Nutzeneinschatzung des Gutes im Verhaltnis zu
maoglichen Konsumalternativen (Substitutionsguter) sowie das Verhaltnis der Preise
des betrachteten Gutes zu den Preisen von Substitutionsgutern. Auch die
Einkommensentwicklung und Einkommensverteilung kann die Nachfrage
beeinflussen. Determinanten des Angebotes sind u.a. Preiserwartungen flr das
betrachtete Gut und Produktionsalternativen, Gewinnerwartungen der Anbieter, die
sich aus erwarteten Umsatzen und der Kostenstruktur in der Branche (oder bei
einzelnen konkreten Anbietern) ergeben, die Zahl der Anbieter (Marktstruktur) und
der technische Fortschritt. Als MaRgrofe fur Angebot und Nachfrage hat die jeweilige
Preiselastizitat Bedeutung. Die Preiselastizitaten sind wie folgt definiert:

Epn oder Epja = Mengenédnderung (in%) / Preisdnderung (in %)

Eine Prufung der Handlungsalternativen vor diesem Hintergrund kann zum folgenden
Ergebnis fuhren:

zu a) Die Nutzeneinschatzung fur das ,Gut Schwimmbadbenutzung® im Verhaltnis zu
anderen Leistungen, die Konsumenten fur ihre Freizeit-, Fitness- oder
Sportbedurfnisse angeboten werden, drickt sich letztlich darin aus, wie steil die
Nachfragekurve im Preis-Mengen-Diagramm verlauft, d.h. ob die Nachfrage stark
oder nur sehr gering preiselastisch ist. Da Nachfragekurven fur Markte nicht als
empirisch gesicherte Informationen vorliegen (und dauerhaft sind), muss man sich
bei der Bewertung der Alternative auf Erfahrungen aus der Vergangenheit stutzen. Je
nachdem, wie die Nachfrager (oder einzelne Nachfragergruppen) auf vergangene
Preiserhbhungen reagiert haben, kann ein entsprechendes Verhalten zumindest
vermutet werden. Bei geringer Preiselastizitdt der Nachfrage konnte durch die
Malnahme eine Senkung des Defizits erreicht werden. Liegt bei den Kunden jedoch
eine starke Preiselastizitat vor (d.h. bei einer Preiserhdhung um 10% geht die
Nachfrage deutlich mehr als 10% zuruck), so wird sich das Defizit des Baderamtes
sogar noch erhdhen. Liegt die Preiselastizitat im normalen Bereich (-1), so kdnnte bei
verminderter Kundenzahl ein gleichbleibendes Defizit eintreten, wenn im
Baderbereich ein hoher Fixkostenanteil vorliegt.

Zu b) Die Einfuhrung von Sozialtarifen bewirkt eine Marktspaltung
(Preisdifferenzierung fiur unterschiedliche Nutzergruppen). Von Bedeutung fur den
Erfolg der MaRnahme ist, ob durch die Sondertarife zusatzliche Nachfrage
erschlossen werden kann und ob die verbilligten Eintrittspreise zumindest Uber den
variablen Kosten liegen. Mindereinnahmen und sogar ein erhOhtes Defizit wirden
entstehen, wenn grof3e Teile der bisherigen Nachfrager die Vergunstigung ebenfalls
in Anspruch nehmen konnen. Die Prufung der Alternative setzt also genauere
Kenntnisse uUber die Besucherstruktur voraus. Ferner muss das Baderamt das
Verhaltnis von fixen und variablen Kosten ermitteln, um Aussagen zur
Preisuntergrenze machen zu kénnen.



E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 67

- Die Kommune als Akteur auf Markten -

Zu c) Der Einbau attraktivitatssteigernder Installationen und die Entwicklung
zielgruppenspezifischer Angebote erhoht zunachst den Nutzen potentieller
Konsumenten und damit einerseits die Nachfragemenge und andererseits auch die
Zahlungsbereitschaft. Dem stehen auf der anderen Seite Kostenerhohungen
gegenuber, wie die Kosten fir die Riesenrutsche (Abschreibung, Zinsen fir
Kapitalbindung, Aufwand fur die Sicherheit?), die Kosten fur die Erhdhung der
Badetemperatur am Warmbadetag oder Kosten des Diskoschwimmens flr
Jugendliche (Anlage, Honorar Diskjockey). Als Vorteil dieser Alternative ist aus Sicht
eines dynamischen Wettbewerbs zu werten, dass am Markt vor allem diejenigen
Anbieter Vorteile haben, die durch innovative Produkte neue Nachfrage auf sich
ziehen. Die Auswirkung auf das klnftige Defizit des Baderamtes hangt dagegen vom
erwarteten Saldo aus erhohten Ertragen durch das attraktivere Angebot und
ebenfalls erhéhten Kosten ab.

Zu Aufgabe (2)
Zunachst wird in der Aufgabenstellung gefordert, die Wirkung restriktiver staatlicher
Drogenpolitik (Verbote und Kontrollen) im Preis-Mengen-Diagramm darzustellen:

A

Preis N

P2 / A1
/——
P1 [ /

Menge

Wie aus dem Diagramm zu ersehen, Iasst die restriktive staatliche Drogenpolitik Uber
eine Angebotsverknappung die Preise steigen. Hierdurch wachst fur kriminelle
Organisationen der Gewinnanreiz zumindest solange, wie die Risiken von den
,Einzelhandlern“ des Gewerbes getragen werden, wahrend die Handelsspanne
zwischen Produktionskosten und dem Preis fur die Dealer wachst. Der
Drogenkonsum kann wegen der unelastischen Nachfrage nicht wirksam
eingeschrankt werden. Negative externe Effekte entstehen durch unsaubere Ware,
Beschaffungskriminalitat usw..

»
»

Im zweiten Teil der Aufgabenstellung wird gefordert, zur sinnvollsten Form staatlicher
Eingriffe und speziell zur Abgabe von Drogen auf Rezept fur Abhangige Stellung zu
nehmen. Hierzu gibt bisher in der Praxis keine Losung, die fur sich in Anspruch
nehmen kann, das Drogenproblem tatsachlich zu bewaltigen. Im folgenden werden
daher nur einige Aspekte aufgefuhrt, die vor dem Hintergrund von Koordination auf
Markten und der Wirkung staatliche Eingriffe auf Markten zur Problemeingrenzung
beigetragen werden kdnnen.
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e Abgabe auf Rezept an Abhangige: Mit der Mdoglichkeit Drogen auf Rezept
(gegen Nulltarif d.h. auf Kosten der Krankenkassen) zu erhalten, sinkt zunachst
der Anreiz fur kriminelle Anbieter. Drogenkonsumenten, die bereits abhangig, sind
fallen als Kaufer aus. Ausgehend vom obigen Preis-Mengen-Diagramm mdusste
man vermuten, dass die Nachfrage konstant bleibt und vollig durch das oOffentliche
Angebot auf Rezept befriedigt wirde, so dass das Problem organisierter
Kriminalitat verschwande. Kritisch ist jedoch anzumerken, dass es Probleme
geben wird, den Berechtigtenkreis einzugrenzen und zu kontrollieren. Fur
kriminelle Handler bleibt der Markt der Drogeneinsteiger. Es konnte sich ein
Schwarzmarkt fur Wiederverkaufer entwickeln. Ob tatsachlich die Nachfrage bis
zum Nulltarif konstant bleibt, oder ob nicht der Drogenkonsum ausgeweitet werden
wurde, ist ebenfalls eine offene Frage.

e Markteingriff durch Verbote: Zu den geltenden staatlichen Markteingriffen durch
Verbote wurde die Marktwirkung bereits im obigen Modell gekennzeichnet.
Hieraus kann jedoch nicht gefolgert werden, dass jeder staatliche Versuch durch
Verbote in Méarkte einzugreifen von vornherein zum Scheitern verurteilt und daher
sinnlos ist. Die oben kritisierte Anreizwirkung der Verbote auf organisierte
Kriminalitdt wirden z.B. entfallen, wenn durch internationale staatliche
Kooperation von den Produktionsstatten Gber die Vertriebswege die
Gewinnanreize der eigentlichen Organisatoren des Drogenmarktes drastisch
beschnitten werden konnten. Auch hiervon wirde jedoch ein Anreiz auf
»,dynamische Unternehmer” ausgehen, neue Drogen zu erfinden, die noch nicht
den Verboten unterliegen.

e Markteingriff durch finanzielle Belastung des Konsums: Bei legalen Drogen,
wie Alkohol und Nikotin, sind die meisten Industriestaaten den Weg gegangen,
Verbote, die nicht durchzuhalten waren, aufzuheben bzw. einzuschranken
(Jugendschutzvorschriften) und den Konsum finanziell zu belasten
(Branntweinsteuer, Tabaksteuer). Auch diese Mal3nahme hat jedoch nur so lange
die erwunschte Wirkung, wie die Nachfrage preiselastisch reagiert. Ist dieses nicht
der Fall, ergibt sich zunachst eine Erhohung staatlicher Einnahmen und dann die
Bildung von Schwarzmarkten.

e Markteingriff durch Information und Erziehung: Indirekte Wirkung auf
Marktergebnisse versucht der Staat dadurch zu erzielen, dass er uber
Informationskampagnen oder das staatliche Erziehungssystem die potentiellen
Verbraucher Uber schadliche Drogenwirkungen zu informieren sucht. Das Ziel
besteht darin die Nutzeneinschatzung der Konsumenten rechtzeitig realistisch zu
pragen. Derartige Versuche zur Verbraucheraufklarung kénnen auch auf die
Anbieterseite zielen, wenn z.B. Zigarettenhersteller gezwungen werden, Angaben
uber Schadstoffwerte und die Gefahrlichkeit des Rauchens auf ihre Packungen zu
drucken oder der freie Vertrieb eingeschrankt wird (z.B. Werbeverbot oder
Auslageverbot fur jugendgefahrdende Schriften). An den letzten Beispielen wird
der flieRende Ubergang zu anderen staatlichen Einwirkungsmdglichkeiten bzw.
der kombinierte Einsatz solcher Instrumente deutlich.
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Zu Aufgabe (3)

Die Aufgabenstellung fordert eine kurze Skizze fur drei Grunde Offentlicher
Leistungserstellung (Typen offentlicher Guter) und eine Stellungnahme zur
Privatisierungsfahigkeit der Versorgung mit Leitungswasser.

Die drei Typen o6ffentlicher Gliter sind:

1. Kollektivguter, bei denen niemand vom Nutzen des erzeugten Gutes
ausgeschlossen werden kann, weshalb die Erstellung i.d.R. Uber staatliche
Zwangsfinanzierung zu sichern ist.

2. Monopolguter, bei denen wegen der hohen Infrastrukturkosten eine
konkurrierende Versorgung innerhalb eines Gebietes wirtschaftlich nicht zustande
kommen kann.

3. Meritorische Giiter, bei denen Nachfrager oder Anbieter des Gutes positive oder
negative externe Effekte von Produktion oder Verbrauch nicht in ihre
Entscheidungen einbeziehen.

Bei der Versorgung mit Leitungswasser handelt es sich weder um ein Kollektivgut
noch um ein meritorisches Gut. Vom Nutzen des Leitungswassers ist jeder Haushalt
ausgeschlossen, der Uber keinen Anschluss verfugt (Selbstversorger mit Brunnen).
Es konnte auch jeder nicht zahlende Haushalt ausgeschlossen werden. Der Nutzen
des Wassers ist jedem Haushalt einsichtig. Externe Effekte spielen eher beim
Abwasser eine Rolle. Ggf. werden die Umweltwirkungen 2zu hohen
Trinkwasserverbrauchs bei der Wassergewinnung gegenwartig nicht hinreichend
berlcksichtigt.

Die Versorgung mit Leitungswasser stellt dagegen ganz eindeutig ein Monopolgut
dar. Innerhalb stadtischer Verdichtungsgebiete sind heute bis zu 100% aller
Haushalte an ein gemeinsames Leitungsnetz angeschlossen, welches die
Versorgung sicherstellt. Aus Kostengrinden ware es wirtschaftlich unsinnig, die
Versorgung der Haushalte mit konkurrierenden Leitungssystemen zu planen. Sollte
dieses praktisch versucht werden, ware das Marktergebnis ruindse Konkurrenz der
Anbieter bis ein Monopolist Ubrig bliebe. Diese Situation wird auch als Natiirliches
Monopol bezeichnet. Aus diesem Grunde erfolgt die Leitungswasserversorgung
entweder Uber offentliche Unternehmen oder Uber private Unternehmen, die aber
beide zur Verhinderung von Machtmissbrauch staatlicher Kontrolle unterliegen. Die
Wasserversorgungstarife unterliegen der Genehmigungspflicht durch die jeweils
zustandigen Landerminister. Da Wettbewerbsbedingungen am Markt offensichtlich
nicht herstellbar sind, ist die Versorgung mit Leitungswasser kein geeignetes Objekt,
um durch Privatisierung Kosten- und Qualitdtsdruck zu erzeugen sowie den
offentlichen Haushalt zu entlasten. Es handelt sich auch um einen Bereich, der bei
offentlichen Unternehmen eher Uberschiisse als Verluste erwirtschaftet, da keine
Substitutionskonkurrenz existiert. Es liegt ein Fall von Marktversagen vor.
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Zu Aufgabe (4)

Zunachst fordert die Aufgabenstellung, die Wirkung der vier MaRnahmealternativen
im Preis-Mengen-Diagramm darzustellen und zu begrunden.

Erganzend sollen mogliche Nebenwirkungen der MaRnahmen kurz skizziert werden.

a) Aufhebung Mietobergrenze Sozialhilfe

A

Preis N1 N2 A

P2

S
\

v

X1 X2 Menge

Eine Aufhebung von Mietobergrenzen bei der Sozialhilfeberechnung ermdglicht
einem Nachfragerkreis, der eher auf billige Wohnungen angewiesen ist, auch
Mieterhdhungen zu akzeptieren und verschafft den Betroffenen ein hoheres
Einkommen. Hierdurch wird sich die Nachfrage nach Wohnraum ausweiten (N1.N2).
Am Markt ergibt sich sowohl ein hoheres Preisniveau als auch eine hohere
angebotene und abgesetzte Menge, da die Vermieter einen Anreiz erhalten,
Wohnraumreserven (z.B. Dachbdden oder Kellerraume) zu mobilisieren.

Mogliche Nebenwirkungen:

e Bei Vorbehalten von Vermietern gegenuber Sozialhilfeempfangern konnte sich die
Wirkung auf Preiserhéhungen im Wohnungsbestand und somit Mithahmeeffekte
reduzieren.

e Die Sozialhilfeausgaben steigen auch indirekt, da wegen der hoheren Mieten
weitere Burger bedurftig sind.
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b) Ausweitung des Grundstiicksangebotes
Preis | N

A1 A2

P1
P2

s

X1 X2 Menge
Die MalRnahme macht ein flr die Erstellung von Wohnungen zwingend erforderliches
komplementares Gut leichter und ggf. kostenglnstiger verfugbar. Hierdurch wird mit
entsprechender zeitlicher Verzogerung das Wohnungsangebot ausgeweitet. Der
Marktpreis wird tendenziell sinken.
Mogliche Nebenwirkungen:

e Beide MalBnahmen wirken nur mit zeitlicher Verzogerung (Verkauf, Bauplanung,
Baugenehmigung und Fertigstellung), dieses gilt insbesondere fir die Anderung
des Flachennutzungsplanes.

e Unerwunschte Spatfolgen beim Verkauf offentlicher Grundstlicke, wenn spater
Bedarf fir 6ffentliche Bauvorhaben auftritt.

e Zielkonflikt zur Landes- bzw. Stadtentwicklung bei Anderung des
Flachennutzungsplanes durch Zersiedlung und Versiegelung weiterer Flachen.

c) Zwangsbelegung, Sperre fur Nutzungsanderungen

A
Preis N
>
AV A2
P1
P2 //
X1 X2 Menge

Die Marktwirkung lasst sich beschreiben wie im Fall b), wenn auch nicht mit gleichen
quantitativen Wirkungen, da sich nur leerstehende Wohnungen zwangsweise
belegen lassen. Sowohl bei der Zwangsbelegung von Wohnungen wie auch bei der
Verhinderung des Nutzungswandels bestehen fur mit der Aufgabe betraute Behdrden
in einer Grol3stadt erhebliche Informationsprobleme.
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Mogliche Nebenwirkungen:

e Der administrative Eingriff zur Umsetzung des Grundgesetzgebotes aus Art. 14
(Sozialpflichtigkeit des Eigentums) verschreckt zugleich potentielle Investoren fur
den Wohnungsbau, d.h. der Neubau von Wohnungen vermindert sich.

e Wohnungseigentumer werden versuchen, ihre Renditeinteressen durch
Nutzungswandel langfristig durchzusetzen (Verzicht auf Renovierung im
Wohnungsbestand, Abriss und Neubau mit gewerblicher Nutzung, schleichender
Nutzungswandel).

d) Mietobergrenzenverordnung

Preis T N1 N2

P1
P2

v

Xa X1 Xn Menge

Wie im Diagramm zu ersehen, wirde mit P2 durch eine Mietobergrenze fir
Wohnungen im Altbestand ein HOchstpreis zum Schutz der Verbraucher eingefuhrt.
Die Wirkung ware ein Nachfragelberschuss ( Xn > Xa), da die Mieter zu einem
geringeren Preis einen hoheren Bedarf anmelden, wahrend die Vermieter ihr
Angebot zu den ungunstigeren Bedingungen einschranken.

Mogliche Nebenwirkungen:

e Wegen unterlassener Renovierungen wird auch der Wohnungsbestand im Laufe
der Zeit verkommen und sich somit das Angebot weiter vermindern.

e Der Anreiz zum Wohnungsneubau entfallt vollig, bzw. muss durch staatliche
Subventionierung im sozialen Wohnungsbau gegeben werden.

Zu Aufgabe (5)
a) Die Kostenfunktion der Veranstaltungs-GmbH hat die Form:

K =64000 + 16 X
Fixkosten (64000 DM) sind der Kostenbestandteil, der unabhangig von der
Besucheranzahl eines Konzertes allein durch den Betrieb der GmbH anfallt. Variable
Kosten hangen demgegenuber von der Leistungsmenge (hier der Besucherzahl) ab.
Durch die Hohe der variablen Kosten ist aus wirtschaftlicher Sicht die kurzfristige
Preisuntergrenze einer Leistungsabgabe vorgegeben. Langfristig muss jeder Betrieb
mit dem Ziel der Kostendeckung sowohl variable als auch fixe Kosten durch die
erwirtschafteten Erlése abdecken.
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b) Aus der Kostenfunktion K = 64000 + 16X und der bereits im Sachverhalt
aufgefuhrten Nachfragefunktion P = 160 - 0,08X ergeben sich die folgenden
Funktionen fir den Umsatz, die Grenzkosten und den Grenzerlos:

Umsatz(U) = P*X = 160X - 0,08 X?

Grenzkosten =K' = 16

Grenzerlos = U’ = 160 - 0,16X
Fur das Gewinnmaximum des Monopolisten gilt die Regel:

Grenzerlds = Grenzkosten (U’ = K'), d.h.

16 =160-0,16X1(-160)

-144=-0,16X  1*(-1)
144 = 0,16X 1:0,16
X__= 900

Durch Einsetzen in die Nachfragefunktion erhalt man den zugehdrigen Preis:
P 160 - 0,08 * 900

160 -72

P 88

Dieses Ergebnis und andere mdgliche Wirtschaftsergebnisse bei anderen Preisen
lassen sich auch durch eine Wertetabelle (alle Angaben in DM) veranschaulichen:

Preis Menge Umsatz Kosten Gewinn
160 0 0 64000 -64000
120 500 60000 72000 -12000
100 750 75000 76000 - 1000
88 900 79200 78400 + 800
80 1000 80000 80000 0
40 1000 (1500) 40000 80000 -40000

Da die Halle eine Maximalkapazitat von 1000 Platzen hat, finden zu einem Preis von
40 DM die 1500 Nachfrager nicht alle einen Platz, bzw. es erhalten nicht alle Karten.

c) Aus der Wertetabelle wird deutlich, dass zum ermittelten Monopolpreis von 88 DM
stets 100 Platze unbenutzt bleiben. Dennoch erzielt bei diesem Verkaufspreis die
GmbH das beste Geschaftsergebnis, wenn von einem Einheitspreis ausgegangen
wird. Bei nahezu unveranderter Kostenstruktur konnte jedoch auch von der
Maoglichkeit der Preisdifferenzierung Gebrauch gemacht werden. Fir das
Veranstaltungsbeispiel bietet sich eine Preisdifferenzierung nach der Qualitat der
Sitzplatze an. Alternativ oder additiv ist eine Preisdifferenzierung nach sozialen
Kriterien (z.B. Sonderpreise flr Schiler und Studenten) moéglich. Wirden z.B. Platze
in den ersten Reihen verteuert, um die Konsumentenrente besonders
zahlungsbereiter Nachfrager abschopfen, so kénnten bei unveranderten Preisen flr
die mittleren Reihen die hinteren Sitzplatze (die sonst leer geblieben sind) auch
verbilligt abgegeben werden. Liegt der Preis der Billigkarten oberhalb von 16 DM, so
wurde auch hierdurch das wirtschaftliche Ergebnis verbessert. Entscheidend fur die
Funktionsfahigkeit der Preisdifferenzierung ist die Akzeptanz der Preisunterschiede
durch die Kunden. Bei gegebenen Unterschieden in der Sicht auf die Buhne und ggf.
in der Akustik durfte dieses im vorliegenden Beispiel der Fall sein.
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4. Bevolkerung und Arbeit aus kommunaler Perspektive
4.1 Bevolkerung
4.1.1 Okonomische und auBerdkonomische Bedeutung von Bevodlkerungsdaten

Die ersten statistischen Informationen, die man Uber eine Stadt oder einen Landkreis
erhalt, bestehen in der Einwohnerzahl und in der Flache, gemessen in
Quadratkilometern. Beide Gréen zusammengenommen vermitteln einen Eindruck
davon, welche Bedeutung die Gebietskorperschaft hat, wie viele Menschen
Wohnung, Arbeit und Einkommen finden missen. Sie machen deutlich, ob sie sich
drangen oder ihr Gemeinwesen in einem dunn besiedelten Gebiet organisieren. Es
wird vorstellbar, welche o&ffentlichen oder privaten Ver- und Entsorgungsleistungen
der unterschiedlichsten Formen bereit gestellt werden muissen. Mit der
Einwohnerzahl wachst die Differenziertheit dieser Leistungen und damit auch der
Unterschied zwischen Provinz und Metropole. Das vielfaltige Angebot gro3er Stadte
in den Bereichen Kultur, Bildung, Forschung, Freizeitgestaltung oder Einkaufs-
maglichkeiten ist insofern eine unmittelbare Folge einer Ballung von Einwohnern und
Einkommen. Dem steht in kleineren Gebietskérperschaften mit geringerer
Bevolkerungsdichte i.d.R. eine entspanntere Wohn- und Umweltsituation gegenuber.

Was fur die Bewertung einer Stadt allgemein gilt, findet natlrlich auch fur den
offentlichen Sektor dieser Stadt Anwendung. Offentliche Einrichtungen werden umso
grolRer und differenzierter vorgehalten werden muissen und koénnen, je mehr
Einwohner in einer Gebietskorperschaft leben, Versorgungswinsche geltend machen
und hierfir auch Finanzierungsmdglichkeiten bieten. Kann die absolute
Bevolkerungszahl insofern als ein Mal} fur die Bedeutung einer Stadt gelten, so
erhalt deren Entwicklung wichtige Informationen tUber den Bedeutungswandel.

4.1.2 Einwohnerentwicklung

Neben der steigenden oder sinkenden Bedeutung einer Stadt, die sich an der
Veranderung der Einwohnerzahlen festmachen lasst, ergeben sich noch eine
Vielzahl von Konsequenzen fur den Bereich der o6ffentlichen Verwaltung aber auch
fur die Wirtschaftstatigkeit insgesamt. Es macht daher Sinn, sich mit den wichtigsten
Einfluss- und Analysegrof3en kurz vertraut zu machen.

(1) Naturliche Bevolkerungsentwicklung

Die naturliche Bevdlkerungsentwicklung in einem Gebiet hangt von der Zahl der
Lebendgeburten und der Zahl der Sterbefalle ab. Beide GrofRen sind regional
praktisch nicht beeinflussbar, trotzdem aber nicht =zufallig. Die generelle
Geburtenentwicklung und die Lebenserwartung wird aus den folgenden Abbildungen
deutlich.
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Bevilkerungsstand und Beviilkerungsvorausberechnung
fiir die Bundesrepublik Deutschland
Bevillkerungsstand'’ Bevilkenungsvorausberechnu nqz"
1950 1 1960 | 1970 | 1980 | 1989 | 1991 | 1995 ] 2001 2000 | 2020 | 2030 | 2050
Tausend Personen
Bevilkerungsstand
-insgesamt.............. | 50058 355058 61001 61638 62679] 80275 81 E17 82 440] 83066 82E22 12200 75117
- Minner ... 23801 26328 20072 29481 30236 | 3R 830 30825 40275 ) 40784 40669 30774 36491
- Frauen 27157 29631 31930 32177 32443 | 41435 41993 42 166 | 42282 42154 41 M6 3R626
- nach Altersgruppen
0 bis unter 15 . 11855 12066 14103 11003 9436 ) 13100 13238 12619 11258 10701 10182 R E50
15 bis unter 20 . 3680 3R51 4022 5275 3635 4194 4390 4641 4267 3B 3745 3233
20 bis unter 25 3774 4897 3940 4755 5204 6079 4767 47| 5150 4441 3972 3612
25 bis unter 40 .... 10178 11426 13132 12488 14591 ] 19348 20379 18432115420 15805 14302 12958
40 bis unter 60 ... 14311 14483 14001 16171 16648 | 21 169 21 834 22124 | 25708 23870 21110 1R BGT
60 bis unter 63 2345 3134 3685 2431 3461 | 4352 4477 5806 4676 5935 6295 5347
65 umdalter .o 486 6100 B119 9535 9614 120533 12732 14066 16580 18219 21615 22240
Anteile in vH
- nach Altersgruppen
0 bis unter 15 . 233 216 231 17.8 131 16,3 16,2 153 13.6 12,9 123 1.8
15 bis unter 20 72 6.9 6.6 8.6 is 52 54 56 il 4.6 4.6 4.3
20 bis unter 25 7.4 8.8 6.5 77 8.4 7.6 58 58 6.2 54 4.9 4.8
25 bis unter 40 ... 20,0 204 215 20,3 233 241 24,9 224 18,6 19,1 17,6 173
40 bis unter 60 28.1 259 230 26.2 26.6 26.4 26,7 26,8 09 28.8 26.0 251
60 bis unter 63 .o 4.6 56 6.0 3.9 is 4 55 7.0 56 7.2 7.8 7
65 und dlter ......... v4 0.9 133 155 133 130 15,6 17,1 20.0 220 26.6 206
- Jugendquotient '20™ ....... ing 46,9 521 454 327 EER 343 3318 305 29.1 303 29.7
- Altenquotient '65™' ... 15.7 IS0 234 266 240 236 247 275 326 364 473 545
Tausend Personen
(Geburten ... 813 960 g11 621 682 830 765 734 T00 GRER 620 562
Gestorbene 529 643 735 714 6O8 o911 8RS g20 213 OB4 1049 1138
- Saldo .. 284 326 76 3 - 16 -81 - 120 -951 -213 0 -296 -429 - 576
{"ehurtenhauf‘gkenr' ........... 2000 2366 20016 1445 1395 1332 1249  1349| 1400 1400 1400 1400
Jahre
Lebenserwartung®
- Minner
0 Jahre {bﬂ(rehutt) .......... 64,6 66,9 67.4 69.9 726 7.5 73.3 74.8 781 79,77 RI11
20 Jahre . 50,3 50,3 502 516 33.6 33.4 4.1 35,5
40 Jahre o 323 319 3.8 325 34.7 347 353 36.5 . .
60 Jahre ... 162 155 15.3 164 17.7 17.8 18.3 192 22,7 23,7
80 Jahre o 52 52 54 5.7 6.1 62 6.5 7.0
- Frauen . . .
0 Jahre {hen(rehmt] .......... 685 724 Ti8 T6.6 79.0 79,0 79.7 808 838 854" 86,6
20 Jahre .. . 32 552 56.0 579 59.8 59.8 60.4 614
40 Jahre ... 347 36,1 36.8 386 40.4 40.3 40.8 41.8 . .
60 Jahre ... 17.5 18,5 19.1 20,7 22,2 221 2.7 235 27,1 282
B0 Jahre o 5.6 59 6,2 6,9 7.7 73 8.0 8.3
Tausend Personen
AuBenwanderungen”’
- Zuziige, insgesamt ... BR 395 1043 736 1134 )] 1199 1096 §79
Deutsche 77 &7 1035 367 274 303 194
Auslinder .. . 318 276 631 767 925 793 [
136 219 496 440 540 596 [ B0
94 6l 54 102 99 131 110
. 124 435 386 438 498 567 497
48 176 547 297 594 603 398 273 230 215 205 200
=17 6 51 265 175 173 84 30 15 5 0
193 542 246 329 428 225 188 200 200 200 200

des Jahres 1952, -

neje Tausend Frauen im Alter von 15 bis 49 Jahren. -

1) Ab 1991 Bundesrepublik Deutschland einschliefilich neue Bundeslinder und Berlin-Ost.
rechnung (5. Variante) auf der Basis 31. Dezember 2001 ; Jahresendstinde. -
bis unter 65 Jahren in vH. - 4) 65-Jihrige und Altere bezogen auf die Bevolkerung im Alter von 20 bis unter 65 Jahren in vH. - 5) Lebendgebore-
) Bei erreichtem Alter; errechnet aus den Sterbetafeln von 194951, 1960761, 1970/72,
1979/81, 199092, 199496, 1998/00. - 7) Aulenwanderungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und dem Ausland: fiir 1950 Ergebnisse
a) Femere Lebenserwartung im Jahr 2035

- 2) Gemil 10. koordinierte Bevislkerungsy orausbe-
3) Unter 20-Jihrige bezogen auf die Bevi lkerumg im Alter von 20

Quelle: Jahresgutachten 2003/04 des Sachverstandigenrates
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Beide Grolen unterliegen relativ groRen regionalen Unterschieden. So weisen
landliche Gebiete hdhere Geburtenraten auf als Verdichtungsraume. Auch die
Sterberate weist regionale Unterschiede auf, die aber nicht so eindeutig zuzuordnen
sind, da hier neben dem Wohlstand und der medizinischen Versorgung die
Alterstruktur (beeinflusst durch Wanderungen) und auch Umweltaspekte eine Rolle
spielen konnen. Eine wichtige Mal3groRe der naturlichen Bevdlkerungsentwicklung ist
die Nettoreproduktionsrate(NRR). Diese Grolie sagt aus, wie sich in einem Gebiet
bei gegebenen Geburten- und Sterblichkeitsniveaus eine Frauengeneration durch
Tochter ersetzt. Bei einer Nettoreproduktionsrate von 1 ergibt sich eine konstante
Bevolkerungsentwicklung wahrend Werte unter 1 eine schrumpfende und Uber 1 eine
wachsende Bevolkerung anzeigen. Insbesondere Grof3stadte hatten in den alten
Bundeslandern in den vergangenen Jahrzehnten eine NRR von unter 0,5 und damit
eine naturliche Bevdlkerungsentwicklung mit starker Schrumpfungstendenz
aufzuweisen. Das Verhalten ist relativ konstant mit Tendenz zum Ausgleich von
Stadt-Land-Unterschieden. Nur selten sind kurzfristige Verhaltensanderungen wie
der dramatische Einbruch der Geburtenrate in den neuen Bundeslandern nach der
Wirtschafts- und Wahrungsunion zu beobachten.

(2) Wanderungen

Wahrend die naturliche Bevolkerungsentwicklung einem eher langerfristigen Wandel
unterliegt, der von generellen gesellschaftlichen Bedingungen abhangt, ist bei den
Wanderungen in verstarktem Male kurzfristige Trendbriche zu beobachten.
Systematisch zu unterscheiden sind bei den Wanderungen Bewegungen innerhalb
einer Gebietskorperschaft, regionale Wanderungen (z.B. Stadt-Umland-
Wanderungen), tberregionale Wanderungen (z.B. Nord-Sud-Wanderungen oder Ost-
West-Wanderungen) und der Einfluss der internationalen Wanderungsbewegungen
(Migration). Das Ergebnis dieser Bewegungen lasst sich in Form von
Wanderungssalden ermitteln und darstellen.
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Abb. 3: Stadt/Umland Wanderung in Bremen 1989 bis 1998

Stadt Bremen / Umland Der Senator fiir Finanzen
Wanderungsgewinn der Umlandgemeinden Referat 20 | Umnland 12.10.99
Wanderungsgewinn
1989-1998 Weyhe 305
Stuhr 318
Oyten 3056
Osterhokz-Sch. 246
Delmenhorst 2
Achim
Liienthal
Ritterhude 152
Syke 121
Ottersberg 12
ottrum SG 101
chwanewede 94
hedinghausen SG a7
Langwedel 82
Ganderkeses 70
Bruch.-Vilsen 5G 65
B 62
Grasberg 56
Tarmstedt SG 4
Hagen 5G
Hambergen SG
‘Worpswede 4.
Harpstedt SG 4z
Berne 1
Hude 0
. : - Lem werder 0
Jeder Punkt auf der Karte symbolisiert einen Einwohner, der jahrlich Datingen 10
(Durchschnitt der letzten 10 Jahre) im Saldo seinen Wohnsitz von Elsfleth 9
der Stadt Bremen in die entspechende Umlandgemeinde verlegt hat. Hatten 5
Verden 0

Quelle: Finanzbericht Bremen, April 1999

Abb. 4: Bevolkerungsentwicklung in Bremen 1989 bis 1998

Verhaltnis Stadt Bremen/ Umland Der Senalor for Finanzen
Bevalkerungsentwicklung | 1970 - 1997 | Referat20 | Ockumeataton | 310200
O Einwohner Stadt Bremen
650000
B Einwohner Umland
600000 | =
550000
S00000
450000
400000
350000
200000
70 71 72 73 74 75 76 77 T8 70 B0 81 82 83 84 85 86 87 88 80 00 01 02 93 04 95 06 97 98
Guebe: Senalor fur Finarzen ) 5F, 0824a

Quelle: Finanzbericht Bremen, April 1999

Ferner sind bei gegebener Einwohnerstruktur noch die ,Tageswanderungen® von
erheblicher planerischer Bedeutung fur Wirtschaft und 6ffentliche Verwaltung. Hierzu
sind insbesondere die Pendlerstrome zu rechnen, die vom Wohnort zum
Arbeitsplatz  oder  zwischen = Wohnung, Arbeitsplatz und  Einkaufsort
Verkehrbewegungen verursachen. Auch hierfur bietet die folgende Abbildung ein
Beispiel.



E. Ménnich Skript ,Kommunalékonomie*

- Bevolkerung und Arbeit aus kommunaler Perspektive -

78

Abb. 4: Absolute Pendlerbilanz 1987

Abb. 4: Absolute Pendlerbilanz 1987
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(3) Einwohnerstrukturdaten

Bei gegebenem Einwohnerbestand und einer - in den Grenzen der
Prognostizierbarkeit - planbaren Einwohnerentwicklung gilt es im dritten Schritt, Gber
die Erfassung von Einwohnerstrukturdaten die Auswirkungen dieser Entwicklung auf
die unterschiedlichsten  Lebensbereiche deutlich zu machen. Solche
Einwohnerstrukturdaten betreffen z.B. die

e Altersstruktur,
d.h. die Erfassung der Bevodlkerung nach der Starke der jeweiligen Jahrgange,
¢ die ethnische Zusammensetzung der Bevolkerung,
in der BRD insbesondere das Verhaltnis der deutschen Bevodlkerung zu den
Zuwanderern unterschiedlicher Herkunftslander,
¢ das Bildungs- und Qualifikationsprofil,
d.h. Daten zu Schulabschlussen, beruflichen Qualifizierungen,
e die Erwerbs- und Einkommensstruktur,
d.h. Daten zur Erwerbssituation und anderen Einkommensquellen.

Als ein wichtiges Beispiel derartiger Einwohnerstrukturdaten sei das Beispiel einer
Bevolkerungspyramide fur eine Stadt in der folgenden Abbildung wiedergegeben.

Abb. 5: Bevolkerung der Stadt Dortmund 1985 und 2000

Abb. 5 Die Dortmunder Bevdlkerung Im Jahre 198S Dile Dortmunder Bevdlkerung im Jahre 2000
Ausgangsbevélkerung fir dle Bevdlkerungsprognose Ergebnisse der Bevdlkerungsprognose 1985
577.000 Einwchner 506.000 Einwohner
(lnnerer Lebensbaum: Ausiinder) (Innerer Lebensbauny Ausiinder)

Wie zu erkennen, spiegelt die Bevolkerungspyramide sowohl den Jahrgangsaufbau,
die Verteilung auf Manner und Frauen als auch die Verteilung zwischen Deutschen
und Auslandern wider. Deutlich wird an der Prognose ebenfalls, dass der traditionell-
bildhafte  Begriff Pyramide im praktischen Beispiel als Folge des
Bevolkerungsriickgangs immer starker in eine Pilzform tGbergeht.
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Die Dortmunder Statistiker sprechen daher zutreffender von einem ,Lebensbaum®.
Hieran knupfen sich Probleme des demografischen Wandels, die diverse
Gesellschaftsbereiche in starkem Male betreffen werden, denn ob eine
demografische ,Baumstruktur® mit schlankem Stamm geeignet ist, die
Funktionsfahigkeit sozialer Sicherungssysteme zu erhalten, kann mit guten
Argumenten bezweifelt werden.

4.1.3 Folgerungen der Bevolkerungsentwicklung fir offentliches Handeln

In den folgenden Abschnitten dieses Kapitels steht die Frage im Vordergrund, wie
dem Teil der Bevolkerung, der eine Erwerbstatigkeit benotigt, auch bezahlte Arbeit
verschafft werden kann. Mit dieser Problemstellung ist jedoch die Bedeutung von
Informationen zur Bevolkerungsentwicklung fur die kommunale Verwaltung nicht
abgeschlossen. So sind fur Zwecke der Planung von Verwaltungsleistungen
demografische Daten praktisch in samtlichen Bereichen der Verwaltung notwendig.
Mdgliche Verwendungszusammenhange kénnen daher nur beispielhaft aufgeflhrt
werden:

e Im Bereich Jugend/Soziales sind Prognosen uber die Geburtenraten unmittelbare
Planungsgrundlage fir den Bedarf an Kindergartenplatzen. Fir eine
bedarfsgerechte Versorgung mussten verlassliche Daten mit Stadtteilbezug
vorliegen. Die gleichen Informationen bendtigt die Schulverwaltung um
Kapazitatsplanungen fur die Primar- und Sekundarschulen zu entwickeln.

e Im Bereich der Bauverwaltung stellen Bevdlkerungsprognosen eine wesentliche
Grundlage fur die Ausweisung von Baugebieten dar. Zur Vermeidung von
Wohnraumknappheit durfen nicht staatliche Planungen einen Engpassfaktor
bewirken. An dieser Stelle ergibt sich jedoch eine Wechselwirkung, da haufig
versucht wird, durch das Ermdglichen von Wohnbebauung eine Zuwanderung zu
bewirken.

e Der Bereich Gesundheit wird anhand demografischer Prognosen ggf. differenziert
nach Altersgruppen, den Bedarf an Krankenhaus- und Pflegeheimkapazitaten mit
den unterschiedlichen fachlichen Schwerpunktsetzungen planen.

e SchlieBlich ist auch fur den Grunflachenbereich die Bevdlkerungsentwicklung von
den Kinderspielplatzen Uber die Notwendigkeit von Kleingarten bis hin zum Bedarf
an Friedhéfen eine wichtige AusgangsgroRe aller Uberlegungen zur
Angebotsgestaltung.

Die hiermit angerissenen Fragen raumbezogener Planung auf der Basis von
Bevolkerungsentwicklungen werden hier nicht weiter verfolgt. Wir konzentrieren uns
auf den Aspekt Arbeit.
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4.2 Arbeit: Produktionsfaktor im Uberfluss?

Eine wirtschaftliche Information, die monatlich erscheint, dennoch nicht an
Aufmerksamkeitswert verliert, ist der Arbeitsmarktbericht der Bundesanstalt fur
Arbeit. Diese Einstufung gilt nicht nur flr die bundesweiten Daten aus Nurnberg, die
seit der Wirtschafts- und Wahrungsunion einen gespaltenen Trend zwischen Ost-
und West vermelden und der Tagesschau stets eine Schlagzeile wert sind, sondern
auch fur die regionalen und lokalen Arbeitsmarktberichte.

NRW-Arbeitsmarkt in guter Verfassung: Zahlen sinken trotz Rekord-Neumeldung

Diisseldorf. Der Aufschwung auf dem Arbeitsmarkt in NRW hat auch im April angehalten. Mit 5568.910
Arbeitslosen ist die Zahl binnen Jahresfrist um 14 Prozent gesunken. Seit dem April-H6chststand im
Jahre 1988 ist die Zahl der Arbeitslosen sogar um 208.000 zurlickgegangen, teilte gestern das
Landesarbeitsamt in Diisseldorf mit.

Insgesamt 86250 Ménner und Frauen meldeten sich auf der anderen Seite in NRW im April arbeitslos.
Das ist der stérkste Neuzugang in diesem Monat seit 20 Jahren. Dass sich trotz des hohen Zugangs
die Arbeitslosigkeit insgesamt verringert hat, spreche fiir die gute Verfassung des NRW-
Arbeitsmarktes, meint das Landesarbeitsamt. Gleichzeitig wurden von den Betrieben 51.530 offene
Stellen gemeldet, das sind gut drei Prozent mehr als noch im Mérz.

Arbeitslosenquoten in Prozent
(Vormonat in Klammern)

Bochum 11,5 (11,6)
Dortmund 11,2 (11,3)
Gelsenkirchen 11,4 (11,5)
Hagen 8,2 (8,4)
Hamm 8,5 (8,7)
Iserlohn 5,9 (5,9)
Meschede 4,9 (5,3)
Siegen 5,1 (5,4)
Soest 6,2 (6,4)
NRW 7,8 (8,0)
Ruhrgebiet 10,4 (10,5)

Aufgrund der drei Feierschichten in sechs Zechen hat sich die Kurzarbeit in NRW sprunghaft erhéht.
Die Zahl der Kurzarbeiter lag im April mit 47.260 gut viermal so hoch wie noch vor einem Jahr.

In der Aufnahmestelle Unna-Massen wurden im April 2.700 arbeitslose Aussiedler neu gemeldet. In
den ersten vier Monaten dieses Jahres kamen mit insgesamt 10.840 Frauen und Ménnern aus
Osteuropa rund 5.480 oder gut ein Drittel weniger als in den ersten vier Monaten des Vorjahres nach
NRW.

Acht der 33 NRW-Arbeitsdmter weisen mittlerweile bei der Arbeitslosenquote nur noch eine Fiinf vor
dem Komma aus, Meschede steht mit 4,9 Prozent am Ende der Statistik. Die héchste Quote hat nach
wie vor Duisburg (11,8 %).

Westfélische Rundschau v. 8.5.1991

Der Grund fur die Wertschatzung der Arbeitsmarktinformationen liegt darin, dass sie
in unserer Gesellschaft Veranderungen von existentieller Bedeutung widerspiegeln.
Dieses gilt fir den einzelnen Erwerbstatigen der Arbeit findet oder sich arbeitslos
melden muss. Es gilt fir einen Betrieb, der Neueinstellungen vornehmen kann,
entlassen muss oder Kurzarbeit anmeldet. Es gilt auch fur eine Stadt wie Duisburg,
die nach dem vorstehenden Zeitungsbericht mit 11,8% Arbeitslosen das Schlusslicht
in einer von Problemen des wirtschaftlichen Strukturwandels gepragten Region
bildet.
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Will man Arbeitsmarktinformationen nicht nur - je nach Tendenz erfreut oder
erschreckt - zur Kenntnis nehmen, sondern als Ausgangsbasis aktiven Handelns der
offentlichen Verwaltung auch auf der lokalen Ebene verwerten, so muss man dem
Problem "Arbeit" naher zu Leibe ricken. Wir wollen dieses nun in sieben Schritten
tun, indem wir zunachst

(1) klaren, was Arbeit heute ist, welche Arten von Arbeit es gibt und welche
gesellschaftliche Bedeutung Arbeit hat.

(2) In der Folge sei erlautert, was der Arbeitsmarkt ist und worin seine
Besonderheiten gegenuber anderen Markten liegen. Hierzu soll auch deutlich
werden, dass es nicht "den Arbeitsmarkt" gibt, sondern viele regional und nach
Qualifikation gespaltene Arbeitsmarkte.

(3) Im dritten Schritt wird dann auf Definitionen und Kennzahlen fur die Ent-
wicklung von Arbeitsmarkten eingegangen, um deutlich zu machen, was z.B.
11,8% Arbeitslosigkeit in Duisburg bedeuten, wie zuverlassig und stabil diese
Information ist.

(4) Hierauf aufbauend kénnen dann die wesentlichen Einflussgrof3en fur die
kurz- und langerfristige Entwicklung von Arbeitmarkten dargestellt werden, die
zugleich als Ursachen fur Arbeitslosigkeit anzusehen sind.

(5) Im fUnften Abschnitt sind dann Arten der Arbeitslosigkeit, wie sie in der
wissenschaftlichen Diskussion typisierend abgegrenzt werden, vorzustellen. In
kurzen Exkursen wird auf das aktuelle Stichwort ,Globalisierung® mit seinen
Folgen fur den Arbeitsmarkt und die antizyklische Fiskalpolitik als Instrument
gegen konjunkturelle Arbeitslosigkeit sowie die hierzu bestehenden
Gegenpositionen eingegangen. Ferner soll auf dkonomische und soziale
Folgen von Arbeitslosigkeit aufmerksam gemacht werden, eine Dimension, die
gerade der offentliche Dienst nicht aus dem Blickfeld verlieren darf.

(6) Bei der Frage, was man gegen das Problem Arbeitslosigkeit tun kann, wollen
wir uns dann auf die Mdglichkeiten lokaler und regionaler Arbeitsmarktpolitik
konzentrieren, um hierzu konkrete Handlungsmoglichkeiten, aber auch
Grenzen der Wirksamkeit aufzuzeigen.

(7) SchlieBlich ist auf die Bedeutung, die lokale Gebietskdrperschaften nicht nur
mittelbar, sondern auch unmittelbar als Arbeitgeber auf die Arbeitsmarkte
haben, einzugehen.

Wo immer moglich wird, unserem generellen Vorgehen folgend, die lokale
Perspektive gewahlt. Dabei darf nicht aul3er acht bleiben, dass Arbeitsmarktprobleme
und -politik auch internationale und nationale Dimensionen haben und somit nicht
allein lokal oder regional zu |6sen sind.
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4.2.1 Arten und Bedeutung von Arbeit

Die GroRe und Ausstattung des Blros eines Beschaftigten in der
Kommunalverwaltung ist in aller Regel von seiner Stellung in der Hierarchie der Tarif-
oder Besoldungsgruppen abhangig. Ab A 10 besteht vielleicht die Chance, ein
Einzelzimmer zu erhalten. Die Qualitat der Sitzmodbel, die Anzahl der
Besprechungsplatze und die Grolde der Schreibtischplatte wird ebenfalls nach Stufen
festgelegt zugebilligt. Wer die Spitzenpositionen der Kommunalverwaltung im
Dezernentenrang erreicht, hat die Maoglichkeit, einen Dienstwagen mit Fahrer
zugeteilt zu erhalten. An diesen Beispielen wird deutlich, dass sich gesellschaftliche
Anerkennung, ausgedruckt Uber die Bezahlung oder das Zubilligen von
Statussymbolen, in unserem System nach dem Erfolg im Bereich der Erwerbsarbeit
bemisst.

Diese Anreize zum Engagement in einer Erwerbstatigkeit entsprechen einer
Gesellschaft, die dem wirtschaftlichen Wohlstand einen hohen Stellenwert einrdumt
und deren Wohistand zugleich in hohem MalRe von der Qualifikation und
Leistungsbereitschaft der Arbeitskrafte abhangt. Abstrakt formuliert geht es hier um
die Bedeutung des Produktionsfaktors Arbeit fur unsere Volkswirtschaft. Auch als
Folge dieser Belohnungen ist die hohe Bereitschaft der erwerbsfahigen Bevdlkerung
zu erklaren, sich in eine Arbeitswelt einzuordnen, die durch Industrialisierung und
Blrokratisierung in weiten Bereichen gekennzeichnet ist. Hiermit verbindet der
Einzelne aber zurecht nicht nur die moglichen Belohnungen, sondern ein mdglichst
effizientes System der Arbeitsteilung und der Arbeitszusammenfassung mit starker
Kontrolle und Entfremdung von der Arbeit als mdglichen negativen Folgen.
Erwerbsarbeit, dies ist deutlich zu machen, stellt nur eine Form gesellschaftlich
nutzlicher Betatigung dar. Uber haufig unterschiedene Arten von Arbeit kann daneben
eine Ubersicht zu wichtigen Beurteilungskriterien fiir Arbeit gewonnen werden.

|Arbeit = gesellschaftlich niitzliche Tétigkeit |

Die vorstehende Definition bedeutet, dass Arbeit dann vorliegt, wenn die Tatigkeit
nicht ausschlieRlich der eigenen Bedurfnisbefriedigung dient. Beispiele: Versorgung
und Erziehung von Kindern in der Familie, Montage von Autos in einer Fabrik. Ferner
soll diese Tatigkeit fur andere nutzlich sein. Die Beschaftigung eines
hauptberuflichen Diebes durfte daher, obwohl er auf diesem Wege sich und seine
Familie ernahrt, aus gesellschaftlicher Sicht nicht unter unseren Arbeitsbegriff fallen.
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Arbeit

Arten und Beurteilungskriterien
(Uberwiegend) korperliche Arbeit Anforderungs-
(Uberwiegend) geistige Arbeit schwerpunkt
familiare, ehrenamtliche Arbeit materieller
Erwerbsarbeit Anreiz

Arbeit mit geringem Prestige immaterieller
Arbeit mit hohem Prestige Anreiz
leitende Arbeit Weisungs-
ausfuhrende Arbeit gebundenheit
gelernte Arbeit Ausbildung,
ungelernte Arbeit Qualifikation

freiberufliche Arbeit

Rechtsstellung, Grad der

selbstandige Arbeit organisatorischen Einbin-
abhangige Arbeit dung, Gestaltungsspielraum
Schwarzarbeit Legalitat

reqgistrierte Erwerbstatigkeit

Akkordarbeit Art der

Zeitarbeit Leistungsmessung
Schichtarbeit Umfang und Verteilung
Teilzeitarbeit der Arbeitszeit
Heimarbeit Ort der

Fabrik- oder Buroarbeit Arbeit

handwerkliche Arbeit Grad der

industrielle Arbeit

Arbeitsteilung

Aus dieser Aufstellung wird deutlich, dass flr die Beurteilung einer Arbeit nicht allein
die Entlohnung von Interesse ist. Bei den genannten Kriterien handelt es sich ferner
i.d.R. um variable GroéRen, d.h. es gibt nicht nur den Gegensatz zwischen der
ungelernten und der gelernten Arbeit, sondern ein Qualifikationssystem mit vielen
Abstufungen. Zwischen den Kriterien kénnen Verbindungen bestehen (Beispiel:
Qualifikation - materieller Anreiz). Eine arbeitsteilige Industriegesellschaft bietet nun
eine Vielzahl von Arbeitsmoglichkeiten der unterschiedlichsten Art, die mit den
vorstehenden Kriterien beschrieben werden kdnnen. Dem stehen ebenso vielfaltige
Arbeitswlunsche und Talente in der Bevolkerung gegenuber. Eine dominierende Form
der Koordination zwischen Arbeitsmdglichkeiten und -wlnschen ist die Uber
Arbeitsmarkte.
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4.2.2 Arbeitsmarkte

Abb. 6: Drei Stellenanzeigen

Qesucht: Top-Ten-Tennisspielerin De STADT e
: ® HURTH

q:&::trn: Antritts- und Preisgelder in :
sechsstelliger Hohe, Werbevertrige, Reise sucht sirebeame junge Menechen mit guten 2 s i N
in alle Kontinente. wuchsirafte fur den 01.08.1991 bzw. 01.09 1991 Foigende Ausbil-

2d * dungastellen sind noch zu besetzen:
(jefordert: Alter 16 oder jiinger, auBer- — Stadtinspektoranwiirter/innen
gewohnliches Talent, TrainigsfleiB, extreme Voraussetzung ist die aligemeine Fachhochschulreife
nervliche Belastbarkeit. — Stadtassistentwiirter/innen

Voraussetzung st die Fachoberschuireife

— Auszubildende f. folgende Berufe
AAAAEA - Yerwallungsfachangestellte/r

— Schwimmaistergehife/Schwimmaeistergehitfin
— StraBenwiirter/in

Bewerbungen sind au tichten an:

| = Yeor- und Entsorger/in
Das Beste ist gerade gut genng! Voraussetzung 8! @weils mindesiens Haupischulabschiufl
Gesucht wird: Ein (Ebe-)Mann, bis 45, ab 170 em, Nichtraucher, chne Bauch nndGhm
aber mit guien Manieren, intelligent, bumor- und versiindaisvoll, lieb und zartlich, weder ff;:;::nm m dcmr liar ’3: acheﬂm L::::‘:r":fu' ﬁm:n
em Softie noch Macho. Aub [; leicht, d. b. erfahren im Umgang mit z. B. Staub- 58 g gese (sc'e
sauger und Waschmaschine. R horun‘ K r G gehort in seinen Le- noch rucht I'D"}d'\f'g; und Fotokopie oes letrten ZBIQ'\!S.WS der all-
lan und die d Freudenund .Auf[lbcu werden partnerschaftlich geteilt. intrcenden SChule werden 10 Tage nach Erscheinan treser
Geboten wird: Eine unbeschreibliche Frau! (37, ortsgeb. in Ffm). rzeige erbeter an Sladt Hurth, Personalabteilung, Friedrich-
Zuschriften - our mit Foto - an ZC 2878 DIE ZEIT. Postfach 10 68 20. 2000 Hamburg 1 Ebert-Strafie 40, 5030 Hurth

Dreimal wird in den vorstehenden Anzeigen ein "Arbeitsplatz" angeboten bzw.
Arbeitsleistung nachgefragt. Die Adressaten dieses Textes haben sich trotz
"unbeschreiblich" attraktiver Alternativen fur eine Tatigkeit im oOffentlichen Dienst
entschieden. Nur diese Anzeige ist auch der Abstimmung von Angebot und
Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt zuzurechnen. Nicht jede Arbeit und auch nicht jede
Erwerbsarbeit wird folglich vom Arbeitsmarkt erfasst. Hausliche Arbeit lasst sich, wie
oben zu sehen, Uber eine Art Heirats- oder Partnerschaftsmarkt verteilen.
Weltklasse-Tennisprofis ~ werden von Eltern und Trainern geformt.
Stadtinspektoranwarter/innen sucht man dagegen - wie Interessenten fur andere
Ausbildungsberufe - per Anzeige. Bewerber entscheiden sich unter Abwagung
alternativer Angebote fur eine Tatigkeit in der offentlichen Verwaltung, weil eine
gesicherte Berufsperspektive bei hinreichender Bezahlung und ansprechenden
Arbeitsbedingungen geboten wird. Verwaltungen suchen nach
Bildungsvoraussetzungen und verwaltungstypischen Eignungsmerkmalen die flr sie
passenden Interessenten. Der Ausgleich zwischen den Arbeitsmdglichkeiten einer
Volkswirtschaft und den verfligbaren Arbeitskraften vollzieht sich somit im
Wechselspiel von Angebot und Nachfrage wie auf Warenmarkten. Arbeitgeber fragen
Arbeitsleistungen nach, weil sie Arbeit als Produktionsfaktor bendétigen. Arbeitnehmer
bieten ihre Arbeitskraft an, um ihre wirtschaftliche Existenz zu sichern. Dabei ist auch
hier nicht allein der Preis (oder Lohn) von Bedeutung flr Entscheidungen.
Verwaltungsmitarbeiter hatten vermutlich eine Ausbildung flr den gehobenen Dienst
im Verwaltungsbereich auch dann vorgezogen, wenn lhnen zugleich eine besser
bezahlte Tatigkeit als Entsorger bei der stadtischen Mullabfuhr angeboten worden
ware.
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Diese Alternative ist allerdings eher hypothetisch, denn der o6ffentliche Dienst
entlohnt eine anstrengende und ggf. schmutzige Tatigkeit nicht besser als die
Buroarbeit mit ihren héheren Qualifikationsanforderungen. Fir den Arbeitgeber ist
nicht nur der zu zahlende Lohn, sondern auch die Qualifikation und Zuverlassigkeit
der Arbeitskraft von hoher Bedeutung.

Ein Unterschied zu anderen Markten liegt beim Arbeitsmarkt sicherlich in der
existentiellen Bedeutung der Marktentwicklungen fur die Arbeitnehmer. Weit Gber die
Okonomische Funktion hinaus, den Lebensunterhalt Uber den Verkauf der
Arbeitskraft zu sichern, vermittelt die Position im Arbeitsleben Selbstwertgefiihl und
gesellschaftliche Anerkennung. Dieser existentiellen Bedeutung des Arbeitsmarktes
entsprechend, findet sich ein hoher Organisationsgrad der Marktseiten. Die
Arbeitnehmer organisieren sich in Gewerkschaften, die ihre Interessen in
Verhandlungen oder Arbeitskdmpfen (Streiks, Aussperrung durch Arbeitgeber) mit
den Arbeitgeberverbanden abzusichern suchen. Als Ergebnis werden Mindestiohne
und Rahmenbedingungen flr die Arbeit in Tarifvertragen festgelegt (Grundsatz der
Tarifautonomie). Diese Aufgabe nehmen im Bereich des offentlichen Dienstes die
entsprechenden Gewerkschaften (insb. OTV) in Verhandlungen mit dem
Zusammenschlul3  der Gebietskorperschaften wahr. Das Ergebnis von
Verhandlungen findet sich in Anderungen des BAT (Bundesangestelltentarif) oder
des MTL (Manteltarifvertrag flr Arbeiter im o6ffentlichen Dienst). Im Unterschied zu
den Wirkungen der Tarifvertrage in der Privatwirtschaft stellt der ausgehandelte
Mindestlohn im offentlichen Dienst zugleich auch den gezahlten Hochstlohn dar.
Private Arbeitgeber Uberschreiten das tarifliche Lohnniveau bei guter wirtschaftlicher
Lage des Unternehmens z.T. mit betrieblichen oder individuellen
Gehaltsvereinbarungen. Ausgehandelte Lohnerhéhungen werden i.d.R. von den
jeweils zustandigen Gesetzgebern auch fur die Beamten Ubernommen. Fur die
Ausgestaltung der konkreten Arbeitsbedingungen ist neben den tarifvertraglichen
Regelungen das Offentliche Dienstrecht von erheblicher Bedeutung. Auch der
Arbeitsmarkt aullerhalb des offentlichen Dienstes unterliegt in hohem Ausmal
staatlichen Eingriffen. Als Folge gravierender Fehlentwicklungen im Rahmen der
industriellen Revolution wird der Grundsatz der Vertragsfreiheit zum Schutz der
Arbeitnehmer, die als Individuen der Marktmacht der Arbeitgeber gegenlberstehen,
in vielen Punkten eingeschranki:

-Verbot von Kinderarbeit,

-Rahmenbedingungen flr die Arbeitszeit,

-Kindigungsschutz, Lohnfortzahlung im Krankheitsfall (gesetzliche Regelung erlaubt
inzwischen Karenztage!),

-Schutz weiblicher Arbeitnehmer (Mutterschutz, Verbot von Nachtarbeit),
-staatliches Monopol der Arbeitvermittlung (inzwischen aufgehoben!),
-Pflichtversicherung gegen Arbeitslosigkeit, Arbeitsforderungsgesetz (Umschulung,
Qualifizierung),

-Regelungen zur Mitbestimmung der Arbeitnehmer im Betrieb (Betriebsverfassungs-
gesetz, Personalvertretungsgesetze).
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Ein weiterer Unterschied wird in mdglichen anomalen Reaktionen des Angebots auf
dem Arbeitsmarkt gesehen. Wahrend in der Regel auf Markten bei sinkendem Preis
eine Einschrankung des Angebotes zu erwarten ist, kann auf dem Arbeitsmarkt die
umgekehrte Verhaltensweise beobachtet werden.

Abb. 7: Preis-Mengen-Diagramm/anomales Arbeitsangebot
Lohn A

<«—— Arbeitsangebot

Arbeitsnachfrage

«—

Arbzitsmenge

Um das Existenzminimum (bzw. den gewohnten Lebensstandard) zu sichern,
reagieren Arbeitnehmer auf sinkende Reallbhne mit einer Ausweitung des
Arbeitsangebotes (bzw. einer Ausweitung von Nebentatigkeiten). Dieses Verhalten
kann zur Instabilitat der Marktentwicklung beitragen. Eine gewisse Besonderheit des
Arbeitsmarktes ergibt sich auch daher, dass in Industriegesellschaften zwischen dem
Arbeits- und Kapitaleinsatz eine stark komplementare Beziehung besteht. Dieses
bedeutet, dass Arbeitsplatze nur dann entstehen kdnnen, wenn eine entsprechende
Ausstattung mit Maschinen, Gebauden usw. zur Verfigung steht. Der notwendige
Kapitaleinsatz pro Arbeitsplatz ist in der jingeren Vergangenheit stetig gestiegen
(1987 im Durchschnitt ca. 165.000 DM in Preisen von 1980 gerechnet). Dieser Trend
halt, wie die folgende Abbildung mit Werten aus 1992 zeigt, weiter an.
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Abb. 8: Was kostet ein Arbeitsplatz

Entwicklung der Kapitalintensitét
- in Preisen von 1995 -

in 1000 EUR

Quelle: Statistisches Bundesamt,
VGR

SchlieRlich muss von der Vorstellung abgeruckt werden, in einem Lande gabe es
einen einheitlichen Arbeitsmarkt. Am auffalligsten sind zunachst die regionalen
Diskrepanzen der Arbeitsmarktentwicklung. So verlief der Trend zwischen alten und
neuen Bundeslandern nach der Wirtschafts- und Wahrungsunion radikal
entgegengesetzt. Einerseits ein Boom mit partiellem Arbeitskraftemangel,
andererseits gab es Firmenzusammenbriche und drohende Massenarbeitslosigkeit.
Auch in den alten Bundeslandern zeigen sich erhebliche regionale Unterschiede, die
auf die Wirtschaftsstruktur zuriickzufihren sind.
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Abb. 9: Arbeitslosigkeit in Deutschland

Arbeitslosenquote

ah *
i Nurmberg
Mkan v
- L
JStuttgart
-
of AR Minchen
© BBR Bonn 2000 100 km
ROB 2000 e
Arbeitslosenquote 1997-1999 in %
bis unter 7
7 bis unter 10 Anmerkung: Die ,Arbeitslosenquote’

10 bis unter 15 miBt den Anteil der Arbeitslosen an den
abhangigen zivilen Erwerbspersonen

8l 15 bisunter 20 einschlieBlich der Arbeitsiosen selbst
B 20 und mehr

Quelle: Raumordnungsbericht 2000

Deutliche Unterschiede ergeben sich unterhalb der Ebene der Arbeitsamtsbezirke
noch im lokalen Vergleich. So wies Dortmund im Mai 91 eine Arbeitslosenquote von
11,2% auf. Das benachbarte Hagen meldete zum gleichen Zeitpunkt 8.2%
Arbeitslose und noch einmal knapp 20km weiter, in Iserlohn, waren nur 5,9% ohne
Beschaftigung. In Bremen wurden fur das alte Stadtgebiet im September 96 14,5%
Arbeitslose gezahlt. In Bremen-Nord (Standort des Bremer Vulkan) betrug zum
gleichen Zeitpunkt die Quote 16,7% und in Bremerhaven, welches ebenfalls in
starkem Male von der Schiffbaukrise betroffen ist, wurde gar eine Arbeitslosigkeit
von 20,5% erfasst. Der Grund hierfur liegt offensichtlich in Mobilitdtshemmnissen, die
dauerhafte Unterschiede in der Arbeitsmarktlage moglich machen. Diese
Mobilitatshemmnisse haben zunachst raumliche Ursachen. Pendelentfernungen
setzen Grenzen, ein Wohnsitzwechsel verursacht wirtschaftliche und soziale Kosten.
Ebenfalls nicht zu unterschatzen sind raumliche Barrieren fur die Verbreitung von
Informationen. Vielen Arbeitslosen aus dem Dortmunder Norden durften ihre konkret
besseren Arbeitsplatzchancen im ca. 40km entfernten Iserlohn nicht bewusst sein.
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Diese Mobilitatshemmnisse gelten im Ubrigen nicht nur fir den Produktionsfaktor
Arbeit, sondern in ahnlicher Weise auch fur den Produktionsfaktor Kapital, der - ware
er wesentlich mobiler - sonst fur den Ausgleich zwischen Arbeitsmarktregionen
sorgen konnte. Der zweite Ursachenkomplex fur Mobilitdtshemmnisse betrifft die
Wirtschafts- und Qualifikationsstruktur. Wird durch den Subventionsabbau im
Steinkohlebergbau demnachst ein untertage beschaftigter Hauer aus Lunen oder
Hamm arbeitslos, so erfordert der Versuch, wieder Arbeit zu finden, nicht nur die
Bereitschaft zum Ortswechsel sondern auch die Bereitschaft, sich fur einen neuen
Beruf in einer anderen Branche ausbilden zu lassen.

An Stelle eines einheitlichen Arbeitsmarktes haben wir es somit mit vielen
Teilarbeitsmarkten (Arbeitsmarktsegmente) zu tun, die nach Regionen, Branchen,
Qualifikationen und Hierarchiestufen voneinander abzugrenzen sind. Konkrete Politik
zur Beeinflussung der Arbeitsmarkte kann auf die Erhéhung der Flexibilitdt und einen

Ausgleich zwischen Teilarbeitsmarkten ausgerichtet

sein. Die bestehenden

Hemmnisse dirfen jedoch nicht missachtet werden.

4.2.3 Entwicklung von Arbeitsmarkten

Das Bestandigste auf Markten ist der
stetige Wandel.
Veranderungsprozesse beim
Arbeitsangebot und bei der Nachfrage
nach Arbeitskraften in eine Tendenz
zum Ausgleich zu bringen, ist somit
auch die Aufgabe der Arbeitsmarkte.
Wissenschaftliche
Auseinandersetzung mit den
Arbeitsmarkten muss dabei zunachst
prazise Definitionen liefern, die flr
eine Beschreibung der Entwicklungen
geeignet sind. Einige der gelaufigen

Begriffe ~ werden im  folgenden
Zeitungsausschnitt benutzt.
Konzentrieren wir uns bei der

Auswertung dieses Berichtes auf die
statistischen Werte. Erhebungsbasis
sind zunachst die Daten aus dem
Arbeitsamtsbezirk Hagen. Teilwerte,
wie die Arbeitslosenquote, werden

aber auch far kleinere
Gebietseinheiten, wie die kreisfreie
Stadt Hagen als Teil des

Arbeitsamtsbezirks, erhoben.

Wieder mehr Kurzarbeiter und Arbeitslose

Hagen. Geringfligig hat im Juni die Arbeitslosigkeit in Hagen
wieder zugenommen. Ende des Monats waren insgesamt
7.639 Ménner und Frauen — 38 mehr als Ende Mai — beim|
Arbeitsamt als beschéftigungslos gemeldet. Dies entsprichf
einer Arbeitslosenquote von 7,9 Prozent. Im Gesamtbezirk
des Hagener Arbeitsamts lag die Quote unverédndert
gegeniiber dem Vormonat bei 8,1 Prozent. Wéhrend be
den deutschen Arbeitnehmern mit einer Arbeitslosenquote
von 7,7 Prozent gegenliiber Mai keine Verdnderung eintrat,
erhOhte sie sich bei den Ausléndern um 0,2 Punkte auf
12,6 Prozent.

Mehr als verdoppelt hat sich indessen die Zahl der
Kurzarbeiter. Die meisten der jetzt 2.679 Betroffenen ist in
Betrieben der Metallerzeugung beschéftigt. Kurzgearbeitef
wird dariiber hinaus in der Metallverformung, im)
Maschinenbau und im Baugewerbe. Die Zahlen
entsprechen der Tendenz, dass die Auslandsauftrdge
zuletzt deutlich hinter den Werten der jiingeren
Vergangenheit zuriickgeblieben sind.

Das Stellenangebot hat sich im Juni wieder belebt.
Insgesamt 1.572 offene Stellen wurden gemeldet — 248
mehr als im Mai. 3241 Stellen waren am Monatsende nochj
unbesetzt, was einem Zuwachs von 181 gegeniiber dem
Vormonat entspricht.

Die Gesamtzahl der Beschéftigten im Arbeitsamtsbezirk
Hagen hat von April 1990 bis April 1991 um 853 auf 86.209
zugenommen. Mehr Arbeiter sind vor allem im)
Investitionsgliterbereich beschéftigt. Steigerungen gab es
auch in der Verbrauchsgliterindustrie, im Nahrungs- und|
Genussmittelgewerbe und im  Bauhauptgewerbe.
Zurlickgegangen, sogar unter den Stand des Vorjahres,
sind die Zahlen in der Grundstoff~ und Produktions
gliterindustrie.

Quelle: Westfélische Rundschau v. 5.7.1991
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Mehrere Kennzahlen hatten im Berichtsmonat (Juni 91) im Vergleich zum Vormonat
(Mai 91) einen Anstieg zu verzeichnen:

- die Zahl der beschaftigungslos gemeldeten Arbeitnehmer stieg leicht an,
- die Arbeitslosenquote blieb konstant bei 8.1%,
- die Kurzarbeiterzahl hat sich mehr als verdoppelt,

- die Gesamtzahl der Beschaftigten nahm zu.

Die wichtigste Definition einer Kennzahl ist hier die Arbeitslosenquote:

Zahl der registrierten Arbeitslosen

Arbeitslosenquote = *100
Zahl der unselbstandigen Erwerbspersonen
(einschl. Arbeitslose)

Wahrend unmittelbar einsichtig ist, dass der Zahler dieser Kennzahl, die Zahl der
registrierten Arbeitslosen, sich aus den Arbeitnehmern ergibt, die sich im
Arbeitsamtsbezirk Hagen im Zahlmonat als arbeitssuchend gemeldet haben, ist der
Nenner des Bruches erlauterungsbedurftig. Wie ergibt sich die Zahl der
unselbstandigen Erwerbspersonen im Arbeitsamtsbezirk Hagen? Ausgangsbasis ist
hier zunachst die Wohnbevolkerung im Zahlbereich. Teil der Wohnbevolkerung sind
jedoch auch Kinder vor und wahrend ihrer Schulzeit, Jugendliche in einem
Ausbildungsverhaltnis, Studenten und Rentner. Eine grobe Annaherung an die Zahl
der Erwerbspersonen erhalt man, wenn man von der Wohnbevolkerung die bei uns
generell nicht am Erwerbsleben teilnehmenden Jahrgange abzieht (unter 16 und
uber 65 Jahre) und die benachbarten Jahrgdnge um die Anteile korrigiert, die sich
noch in der Ausbildung oder bereits im Ruhestand (vorzeitige Rente z.B. bei
Erwerbsunfahigkeit) befinden. Auch hiermit wird jedoch noch nicht die Zahl der
Erwerbstatigen erreicht, da ein weiterer Teil der erwerbsfahigen Bevolkerung sich
aus verschiedenen Grunden nicht am registrierten Erwerbsleben beteiligt. Die grofite
Gruppe sind hier traditionell die nicht berufstatigen Hausfrauen, deren Arbeit nicht
Teil des Arbeitsmarktes ist. Werden diese Gruppen ohne registrierte Tatigkeit von
der erwerbsfahigen Bevdlkerung abgezogen, so erhalt man die Zahl der
Erwerbspersonen. Das Verhéltnis der Erwerbspersonen zur Wohnbevolkerung
insgesamt bezeichnet man auch als Erwerbsquote.

Erwerbspersonen
Erwerbsquote = *100°
Wohnbevolkerung

Wird die Anzahl der Erwerbspersonen um die Zahl der selbstandig und freiberuflich
Tatigen korrigiert, so verbleibt als RestgroRe die Zahl der unselbstandigen
Erwerbspersonen einer Arbeitsmarktregion.

% Neben der allgemeinen Erwerbsquote mit der obigen Definition werden auch noch spezifische
Erwerbsquoten ermittelt, bei denen die Zahl der Erwerbspersonen nur auf die Wohnbevdlkerung im
erwerbsfahigen Alter bezogen wird oder bei denen eine alters-, geschlechts- oder familienstands-
spezifische Beteiligung am Erwerbsleben berechnet wird.
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Hierbei werden die Arbeitslosen mitgezahlt, da sonst bei einer Erhohung der
Arbeitslosenzahl wegen Minderung des Nenners eine falsche Vergleichsbasis und
uberhohte Arbeitslosenquote ausgewiesen wurde.

Zusammenhang zwischen
Wohnbevoélkerung und Arbeitsmarkt

Wohnbevodlkerung
- Rentner, Kinder unter 16

= erwerbsfahige Bevolkerung
- Auszubildende, Studenten
- Hausfrauen, Hausméanner o.a.

= Erwerbspersonen
- Selbstandige, Freiberufler 0.a.

= unselbstandige Erwerbspersonen

Registrierte Arbeitslose sind jetzt diejenigen unselbstandigen Erwerbspersonen, die
zu den geltenden Bedingungen am Arbeitsmarkt keine abhangige Beschaftigung
finden und sich deshalb beim Arbeitsamt als arbeitssuchend melden. Wenn, wie in
unserem Ausgangsbeispiel, sowohl die Gesamtzahl der Beschaftigten (+ Arbeitslose
= unselbstandige Erwerbspersonen) als auch die Zahl der Arbeitslosen zunimmt, so
kann dieses zu einer konstanten Arbeitslosenquote fiihren. Die Zahl der in einem
Arbeitsamtsbezirk zur VerflUgung stehenden Arbeitsplatze ist von einer Vielzahl
unterschiedlicher Branchenentwicklungen abhangig. Dieser Aspekt kann hier nicht
naher untersucht werden. Wesentlicher rascher als die eigentliche Arbeitslosenquote
reagiert auf derartige Branchenentwicklungen aber wohl die Zahl der Kurzarbeiter.
Hierbei handelt es sich um solche Arbeitnehmer, die noch in einem Arbeitsverhaltnis
stehen, die jedoch vom Arbeitsamt unterstitzt werden, weil in ihrem Betrieb
vorubergehend oder wegen struktureller Probleme zu wenig Beschaftigung vorliegt
(Vgl. §§ 63-73 Arbeitsforderungsgesetz, AFG). Da die Arbeitslosenquote ein
wichtiger Indikator auch fur die politische Diskussion der wirtschaftlichen Lage ist,
kann nicht verwundern, dass Uber die ZweckmaRig dieser Kennzahl gestritten wird.
Hierbei wird sowohl die Auffassung vertreten, dass die Arbeitslosenquote das
Ausmal} der Arbeitslosigkeit Uberschatze, als auch die gegenteilige Meinung. Als
Hauptargument fir die erste Auffassung ist der Hinweis auf viele Arbeitslose
anzusehen, die sich beim Arbeitsamt als arbeitssuchend melden, weil sie Anspruch
auf Leistungen des Arbeitsamtes haben, obwohl sie eigentlich keine Arbeit suchen.
Beispiel: Frauen melden sich nach der Geburt eines Kindes beim Arbeitsamt, obwohl
sie zunachst keine Beschaftigung suchen. Umgekehrt finden sich jedoch auch viele
Arbeitssuchende, die sich von einer Vermittlung durch das Arbeitsamt keinen Erfolg
versprechen und aufgrund ihrer familiaren Situation keinen Anspruch auf Leistungen
des Arbeitsamtes (mehr) haben. Hierfur ist von Bedeutung, dass das
Arbeitslosengeld (Vgl. §§ 100-133 AFG) eine zeitlich Dbefristete
Versicherungsleistung der Bundesanstalt flr Arbeit darstellt, wahrend die
Arbeitslosenhilfe (Vgl. §§ 134-141 AFG) in Abhangigkeit vom Familieneinkommen
auf Dauer gewahrt wird (Befristung wird von der Bundesregierung angestrebt!).
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4.2.4 Determinanten der Arbeitsmarktentwicklung

Eine realistische Abschatzung der gesamten Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik
Deutschland in der jungeren Vergangenheit bietet in einer Ubersicht die folgende
Grafik:

Abb. 10: Aktuelle Arbeitsmarktbilanz 1965-2000
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Hiernach kann man feststellen, dass die tatsachliche Arbeitslosigkeit in der
Vergangenheit deutlich Uber der registrierten Arbeitslosigkeit lag. Diese Differenz
zum Arbeitskraftepotential bezeichnet man auch als "Stille Reserve". Ferner bietet
die Grafik die Mdglichkeit, die wesentlichen Einflussgrolen (Determinanten) fur die
Entwicklung von Arbeitsmarkten kurz zusammenzufassen:

Das Potential an Arbeitskraften hangt ab von:

(1) der naturlichen Bevolkerungsentwicklung,
So ist der bemerkenswerte Anstieg des Angebotes an Arbeitskraften seit
1976 eine Folge der geburtenstarken Jahrgange zu Beginn der 60er Jahre.
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(2)

3)

den Wanderungen,

Die Bundesrepublik Deutschland war in der zweiten Halfte der 80er Jahre in
erheblichem Ausmal} von Zuwanderungen betroffen. Zwar gab es seit 1974
einen Anwerbestopp flr auslandische Arbeitnehmer. Dennoch erfolgte ein
Zuzug vor allem durch die Nachwanderung von Familienangehdrigen der
"Gastarbeiter" und durch zahlreiche Aus- und Ubersiedler aus der
ehemaligen DDR und anderen Staaten des inzwischen aufgelosten "Rates
fur gegenseitige Wirtschaftshilfe" (RGW).

der Erwerbsquote.

Der Wunsch zu arbeiten ist in der jungeren Vergangenheit bei der
Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter deutlich angestiegen. Die Ursache
hierfir ist insbesondere, dass die Frauen nach der Geburt eines Kindes
relativ rasch wieder in das Erwerbsleben zurtuckkehren wollen. Diesem Trend
entgegen wirkt eine Verlangerung von  Ausbildungszeiten oder
Vorruhestandsregelungen, die allerdings in der Grafik (separat ausgewiesen)
der Stillen Reserve zugerechnet werden. Die Vorruhestandsregelung war seit
Mitte der 70er Jahre ein wesentliches Instrument zur sozialen Absicherung
von Arbeitsmarktproblemen. Sie wurde jedoch in der jungeren Vergangenheit
deutlich modifiziert, da Arbeitslosen- und Rentenversicherung erhebliche
Belastungen zu tragen hatten, wahrend die Arbeitgeber finanzielle Folgen
des Arbeitsplatzabbaus auf die Sozialsysteme abwalzen konnten. Zu
beachten ist daher offensichtlich der Unterschied zwischen der am
Arbeitsmarkt realisierbaren Erwerbsquote und derjenigen Erwerbsquote, die
sich aufgrund der Arbeitswinsche einstellen wirde.

Der Bedarf an Arbeitskraften hangt demgegenuber vor allem ab:

(1) vom Wachstum der Wirtschaft und dem Strukturwandel,
(2) von der Entwicklung der Arbeitsproduktivitat,
(3) von der durchschnittlichen Arbeitszeit.

Keine direkte Einflussgréfie in der Modellrechnung, die der Grafik zugrunde liegt, ist
demgegenuber die Lohnhodhe. Diese Pramissen der Arbeitsmarktbilanz sind noch
erlauterungsbedurftig. Zum Teil wollen wir hierauf in den nun folgenden Abschnitten

eingeh

en. Weitere Aspekte werden dann im folgenden Kapitel (5 Kommunale

Strukturpolitik) eingehend betrachtet.
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4.2.5 Arten der Arbeitslosigkeit

Im vorstehenden Abschnitt wurden EinflussgroRen auf die beobachtbare
Arbeitslosigkeit aus der Entwicklung in der Vergangenheit abgeleitet. Hierbei wurden
die EinflussgroRen flr den Arbeitskraftebedarf, der ja die kinftige Entwicklung auf
den Arbeitsmarkten malfdgeblich beeinflussen wird, nur benannt und nicht weiter
diskutiert. Diese Diskussion kann man strukturieren, wenn man sich mit den
verschiedenen Arten von Arbeitslosigkeit beschaftigt, die in der wissenschaftlichen
Auseinandersetzung unterschieden werden. Grenzt man die Arten der
Arbeitslosigkeit aus, die lhre Ursache in individuellen Eigenheiten des
Arbeitssuchenden haben (Arbeitsplatzverlust durch eigenes Verschulden, Krankheit:
subjektive Arbeitslosigkeit), so bleiben als sogenannte objektive Arten der
Arbeitslosigkeit funf Grundformen, die zu unterscheiden sind:

- friktionelle Arbeitslosigkeit,

- saisonale Arbeitslosigkeit,

- klassische Arbeitslosigkeit,

- konjunkturelle Arbeitslosigkeit,
- strukturelle Arbeitslosigkeit.

(1) Friktionelle Arbeitslosigkeit

Betrachtet man die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik
Deutschland seit 1949 (vgl. Abb. ), so fallt auf, dass selbst in wirtschaftlichen
Boomsituationen wie Anfang der 60er oder 70er Jahre, wo die Zahl der offenen
Stellen die Zahl der Arbeitssuchenden bei weitem Uberstieg und Gastarbeiter aus
dem Ausland angeworben wurden, um die Arbeitsstellen zu besetzen, ein bestimmter
Sockel an Arbeitslosigkeit blieb.

Abb. 11: Arbeitslosigkeit 1950-1985
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Die Ursache hierfur liegt darin, dass es immer Beschaftigte gibt, die mit ihrer alten
Tatigkeit nicht zufrieden sind und dann einen neuen Arbeitsplatz suchen oder die
infolge eines Umzuges oder einer Umschulung vor Aufnahme einer Arbeit zunachst
arbeitslos sind. Diese Arbeitslosigkeit als Folge von Mobilitat ist nichts Negatives.
Aus diesem Grunde spricht man auch dann von Vollbeschaftigung, wenn bis zu 1,5%
Arbeitslosigkeit vorliegt (Grofle umstritten!)und die Zahl der offenen Stellen fur
Arbeitslose gentigend Beschaftigungsmoglichkeiten signalisiert.

(2) Saisonale Arbeitslosigkeit

Betrachtet man die typischen Schwankungen eines regionalen Arbeitsmarktes im
Ablauf eines Jahres, so fallt zunachst auf, das im Winter eine deutlich hdhere
Arbeitslosigkeit als im Sommer zu verzeichnen ist. Ferner wird nach den
Sommerferien ein leichter Anstieg der Arbeitslosigkeit zu beobachten sein. Die
Ursache hierfur liegt einmal in Beschaftigungsschwankungen die z.B. im
Baugewerbe witterungsabhangig sind. Als Gegenmalnahme wurde friher ein
Schlechtwettergeld gezahlt oder es wurden Investitionen gefordert, die die
Wetterabhangigkeit der Beschaftigung mindern. Insbesondere die Abschaffung der
Schlechtwettergeldregelung hat die Arbeitslosigkeit im Winter 96/97 auf neue
Spitzenwerte ansteigen lassen, wie Abb. 12 deutlich erkennen lasst. Die zweite
Ursache (Sommerspitze) besteht darin, dass nach den Sommerferien Schulabganger
auf den Arbeitsmarkt drangen und Ausbildungsverhaltnisse auslaufen, die nicht alle
zu einer Ubernahme in ein regulares Beschaftigungs-verhaltnis fiihren. Saisonale
Arbeitslosigkeit kann fur eine Kommune oder eine Region durchaus auch ein
strukturelles Problem darstellen, wenn z.B. die Branchen deren Beschaftigung
starken saisonalen Schwankungen unterliegt (Baugewerbe, Fremdenverkehr),
uberreprasentiert sind. Hier ist dann mit Mitteln der Strukturpolitik entgegenzuwirken.

(3) Klassische Arbeitslosigkeit
Alteste und immer noch vertretene Erklarung von Arbeitslosigkeit ist die Annahme
eines zu hohen Lohnes:

"Wie auf allen Mérkten reagieren die Nachfrager und Anbieter auch am Arbeitsmarkt auf
Preisénderungen. Je héher der Preis der Arbeitsleistung, also der Bruttolohn ist, um so mehr
Menschen bieten ihre Arbeitskraft an. Manche wollen bei héheren Léhnen mehr, andere allerdings
auch weniger Stunden als bisher tétig sein. Die arbeitgebenden Unternehmen, die nach Gewinn
streben und bei Verlusten friiher oder spéter ihre Produktionskapazitéten schlieBen miissen, fragen -
umgekehrt - um so mehr Arbeitsleistungen nach, je niedriger die Bruttoléhne einschlielllich aller
Nebenkosten sind. Deshalb muss es einen Lohn geben, bei dem alle, die zu diesem Lohn arbeiten
wollen auch einen Arbeitsplatz finden. Daran &ndert die Tatsache nichts, dass der Arbeitsmarkt in
viele Teilmérkte nach Regionen, nach Branchen und Berufen gespalten ist. Denn fiir jeden der
Teilmérkte gelten die gleichen Zusammenhénge. Zum richtigen Lohnniveau gehért infolgedessen die
richtige Lohnstruktur, also hinreichend gro3e Unterschiede zwischen den Verdiensten fiir rare und fiir
reichlich vorhandene Fertigkeiten, damit alle wirklich -beschéftigt werden kénnen. Das Faktum, dass
die Lohnhéhe und die Lohnstruktur die entscheidenden Bestimmungsgriinde flir das Ausmal3 der
Beschéftigung sind, wurde freilich in den vergangenen Jahren mehr und mehr verdréngt. ...
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Einige Faktoren, wie Beviélkerungswachstum oder technischer Fortschritt, die unbestreitbar das
Angebot und die Nachfrage am Arbeitsmarkt mit beeinflussen, werden mehr und mehr fiir die
Hauptursache genommen. Doch die gegenwértige und auch in den néchsten Jahren noch
bevorstehende Zunahme der Bevolkerung im erwerbsféhigen Alter, die nach diesen Lehren als eine
Hauptursache der Arbeitslosigkeit zu gelten hat, bedeutet nur, dass sich das Angebot an
Arbeitsleistungen bei den gegebenen Lohnen erhbht. Arbeitslosigkeit ist damit nicht notwendigerweise
verbunden. Damit der Zuwachs an Arbeitskréften von den Unternehmen rentabel beschéftigt werden
kann, muss der Lohnanstieg nur entsprechend hinter dem Produktivitatsfortschritt zurtickbleiben."

aus: Gutowski, Armin: Arbeitslosigkeit - vor allem eine Frage der Lohnpolitik,
in: Kronberger Kreis: Mehr Mut zum Markt, Stuttgart 1984, S. 37-44

Die vorstehende Ursachenbeschreibung fur Arbeitslosigkeit lasst sich modellhaft in
einem Preis-Mengen-Diagramm veranschaulichen, bei dem der tariflich vereinbarte
Reallohn Uber dem Gleichgewichtslohn liegt und deshalb Arbeitslosigkeit auftritt.

Abb. 13: Tariflohn als Mindestpreis fur Arbeit
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Arbeitslosigkeit %beitsangebot
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Vollbeschaftigung Arbeitsnfenge/Beschéftigung

In der vorstehenden Grafik wird auf der vertikalen Achse nicht der Nominallohn
sondern der Reallohn als Mal® verwandt, da die Unternehmen bei entsprechenden
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen ja auch die Mdglichkeit haben, auf
Lohnsteigerungen mit Preiserhdhungen der erstellten Guter zu reagieren. Die
hierdurch ausgeléste Inflation kénnte zur Annaherung von Tarif- und
Gleichgewichtslohn fuhren. Betrachtet man das Interpretationsmuster "Klassische
Arbeitslosigkeit" als eine zutreffende Erklarung der wirtschaftlichen Realitat, so
ergeben sich hieraus eindeutige arbeitsmarktpolitische Schlussfolgerungen. Staat
und Gewerkschaften muissen alles unterlassen, was die Ausgleichsfunktion des
Marktes behindern kann. Tariflohne mussen dem Marktgleichgewicht folgen,
staatliche Mindestlohne, auch z.B. in Form zu hoher Leistungen der
Arbeitslosenversicherung und der Arbeitslosenhilfe, behindern die
Anpassungswirkung des Marktes.
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Kritisiert werden kann nicht die innere Logik dieses Modells (mit Ausnahme des
Hinweises auf mdoglich anomale Reaktionen des Arbeitsangebotes und hieraus
folgende Instabilitaten vgl. 4.2.2). Zu kritisieren ist allerdings, dass unsere
gesellschaftliche und wirtschaftliche Realitdt dem Modell nicht entspricht und wohl
auch die Mehrzahl der Burger nicht bereit ware, eine Anpassung der Realitat an das
Modell hinzunehmen. Auch vor dem Hintergrund empirischer Daten vermag der
Erklarungsansatz wenig zu Uberzeugen. Ein Blick auf Daten zur
Einkommensverteilung zeigt, dass seit Anfang der 80er Jahre die Arbeitseinkommen
wieder auf das Niveau zu Anfang der 60er Jahre zurickgefallen sind, wahrend die
Gewinne einen deutlichen Anstieg aufwiesen.

Die hierdurch nachweisbare Zurlckhaltung der Gewerkschaften bei den
Tarifabschlussen war aber offensichtlich nicht geeignet, die Arbeitslosigkeit zu
beseitigen. Dem wurden die Vertreter der klassischen Arbeitslosigkeit entgegnen,
dass die Lohne angesichts des Wachstums beim Arbeitskraftepotential eben immer
noch Uber dem Gleichgewichtslohn lagen. Dass selbst nominale Lohnsenkungen
aber nicht zur Ruckgewinnung der Vollbeschaftigung geeignet waren, lie3 sich
wahrend der Weltwirtschaftskrise der 30er Jahre feststellen (Briningsche
Notverordnungen: z.B. Senkung von Beamtengehaltern). Da die statischen
Gleichgewichtsmodelle weder Uber eine Zeitachse verfligen, die anzugeben vermag,
wann denn die Wirkung eintreten wird, noch der reale Verlauf von Angebots- und
Nachfragefunktionen bestimmbar ist, bleibt das Modell gegen Widerlegung durch
Realitdt geschitzt. Es hat Glaubenscharakter. Gleichwohl behalt der
Erklarungsansatz "Klassische Arbeitslosigkeit" erhebliche Bedeutung in der
wirtschaftspolitischen Diskussion. Die Schwierigkeiten auf dem Arbeitsmarkt der funf
neuen Bundeslander werden so z.B. auch auf zu rasch angestiegene Lohne
zuruckgefuhrt. Dass bei einem einheitlichen Wirtschaftsgebiet der Marktausgleich
dann allerdings vornehmlich Uber Wanderungen der mobilsten und qualifiziertesten
Arbeitskrafte vollzogen wurde, wird bei dieser Argumentation aul3er acht gelassen.

Diese Kritik an den Ausgangshypothesen zur Realitat des Arbeitsmarktes von
Industrielandern, der Operationalitat und praktischen Umsetzbarkeit des Modells der
klassischen Arbeitslosigkeit soll nicht daruber hinwegtauschen, dass es einen
logischen und empirischen Zusammenhang zwischen Reallohnhdhe und
Arbeitsnachfrage gibt. Die Preiselastizitat mag gering und die Anpassungs-
geschwindigkeit ebenfalls trage sein. Dennoch ist anzunehmen, dass Unternehmer
auf steigende Lohne mit rlcklaufiger Arbeitsnachfrage reagieren werden und
entweder die Produktion vermindern oder Rationalisierungsbemuhungen verstarken.

Betrachtet man eine geschlossene Volkswirtschaft (ohne auflRenwirtschaftliche
Beziehungen) kann diese Entwicklung auf Arbeitsmarkten durch konjunkturelle
Einflisse Uberlagert sein. Bei offenen Markten und weltwirtschaftlicher Integration
erhoht sich jedoch auch der Anpassungsdruck auf dem Arbeitsmarkt. Dieser Aspekt
wird derzeit vor allem unter dem Stichwort ,,Globalisierung der Marke* diskutiert.



E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 99

- Bevolkerung und Arbeit aus kommunaler Perspektive -

Exkurs: Globalisierung der Markte

Eine neue industrielle Revolution bricht an: Kapitalismus ohne Grenzen. Der weltweite Wettstreit um
Jobs und Léhne wird das Leben radikal verdndern. Hilflos stehen national Regierungen, die allein das
Wohl ihres Landes im Auge haben, Konzernen und Anlegern gegeniiber, die ldngst global denken.
Verliert die Politik ihre Macht?

Was die Wirtschaft angeht, so ist sie verflochten. (Kurt Tucholsky)

Wenn Heinrich von Pierer einen Globus in die Hand nimmt, kann er ihn drehen und wenden, wie er
will: Siemens st (berall. Im indischen Bangalore entwickeln die Programmierer einer Subfirma
hochintelligente Software. In Brasilien, Argentinien und Mexiko formen Billigkréfte gute alte Osram-
Leuchten. Und in North Tyneside, einer Stadt in Nordengland, entsteht fiir gut zwei Milliarden Mark
eine Chipfabrik, in der bald 1500 Briten arbeiten werden.

LSWir sind in rund 190 Lédndern dieser Welt présent”, verkiindet der Konzernchef stolz. Globaler geht es
kaum. Zum Weltreich zéhlen (ber 400 Produktionsstétten auf sechs Kontinenten, rund 382.000
Mitarbeiter, davon 170.000 im Ausland. Lédngst macht Siemens in der Fremde mehr Geld als in der
Heimat. ,Wir haben Produktion verlagert®, bekennt der Boss, ,aber wir haben vor allem neue Mérkte
erschlossen.” ...

Globalisierung hei3t die magische Macht, die Konzerne wie Siemens antreibt und deren wichtigste
Triebfeder sie zugleich sind. Lédngst gentigt es ihnen nicht mehr, ihre Waren in alle Welt zu
exportieren. Nun wollen sie dort produzieren, wo neue unerschlossene Mérkte warten — oder billige
Arbeitskriéfte. ...

In einem atemberaubenden Tempo wéchst die Welt zusammen, vernetzt durch CNN, Telefax und
Internet. Immer schneller entstehen neue Produkte, die besser und billiger werden. Der internationale
Handel entwickelt sich prozentual fast doppelt so schnell wie das globale Bruttosozialprodukt. Die
Summe der weltweiten Direktinvestitionen hat sich seit den achtziger Jahren gar vervierfacht. ...
Gleichzeitig erlebt die entfesselte Wirtschaft einen gnadenlosen Kampf um Lohn und Arbeit.
Wohlstand und Armut werden neu verteilt. Deutsche Stahlkocher miissen sich mit Billigkréften in
Osteuropa messen, die westlichen Wohlfahrtsstaaten konkurrieren mit Verzichtsgesellschaften in
Asien, die Standorte liefern sich einen harten Wettbewerb um Investoren, Kapital und Arbeitsplétze.
Ein Graben 6&ffnet sich zwischen den Konzernen, die weltweit planen, und den Regierungen, die das
Wohl ihres Landes im Auge haben. Der Konflikt werde eine geradezu umwélzende Wirkung haben,
prophezeien Okonomen und Politologen: Regime kommen zu Fall, Staaten sind genétigt,
Sozialleistungen zu kappen, und Millionen Menschen gezwungen, sich immer schneller einen neuen
Arbeitsplatz zu suchen. Und viele werden keinen mehr finden. ...

Quelle: Der Spiegel, Heft 39/1996, S. 80ff

(4) Konjunkturelle Arbeitslosigkeit

Als Konsequenz der Erfahrungen in der Weltwirtschaftskrise der 30er Jahre
formulierte Keynes Theorien, die von der klassischen Gleichgewichtslehre den Blick
auf die Realitat lenkten. Als Folge gewerkschaftlicher und staatlicher Eingriffe hielt er
einen Mindestlohn, der auch bei Arbeitslosigkeit nicht unterschritten wird, fur
gesellschaftliche Realitat. Hieraus folgt Arbeitslosigkeit, wenn die Unternehmen nicht
imstande sind, alle ihre Glter abzusetzen und die hierfur anfallenden Arbeitskosten
aufzubringen. Gesamtwirtschaftlich hielt Keynes ein Gleichgewicht bei
Unterbeschaftigung = Arbeitslosigkeit aufgrund dieser Arbeitsmarktbedingungen fur
maoglich.
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Abb. 15: Arbeitsmarkt bei Keynes
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In der vorstehenden Grafik wird das Arbeitsmarktgleichgewicht bei Unter-
beschaftigung durch die Differenz zwischen B1 (Beschaftigungsnachfrage der
Unternehmen) und B2 (Arbeitsangebot zum Mindestlohn) deutlich.

Betrachten wir die Entwicklung des Arbeitskraftebedarfs in der Bundesrepublik
Deutschland seit 1965 (vgl. Abb. 10), so sind hier in der Tat erhebliche zyklische
Schwankungen mit Tiefpunkten 67/68, 75/77 sowie 83/84 erkennbar. Die Ursache
hierfur lag in konjunkturellen Schwacheperioden der Wirtschaft, nicht ausgelasteten
Produktionskapazitaten und fehlender Investitionsbereitschaft der Unternehmen. Als
Abhilfe schlug Keynes vor, der Staat als einziger unabhangiger Akteur im
Wirtschaftsprozess solle durch Eingriffe in konjunkturellen Krisen die Guternachfrage
stabilisieren, um hieriber auch die Nachfrage nach Arbeitskraften zu steigern.
Diesem Rezept wurde Ende der 60er Jahre und in der zweiten Halfte der 70er Jahre
gefolgt. Es fand zudem Eingang in unsere Verfassung (vgl. Art. 109 und 115 GG:
Pflicht, den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu
tragen; konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft; Kredite zur Abwehr einer Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts) und ein spezielles Bundesgesetz, das
sogenannte Stabilitatsgesetz (Gesetz zur Forderung der Stabilitat und des
Wachstums der Wirtschaft - StIWG).
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Wir wollen uns die dieser Theorie zugrundeliegende Sichtweise wirtschaftlicher
Mechanismen wieder an einem lokalen Beispiel veranschaulichen:

"Der Wirt der Gaststube "Zur Windmiihle", Herbert Schwedes, kann die Verdnderung an seinem
Bierausstol3 ablesen. "Friiher hab' ich 30-40 Hektoliter im Monat ausgeschenkt. Heute wér ich froh,
wenn es die Hélfte wére", sagt er. Seit jeher ist seine Kneipe an der Hiittenstr. Nr. 1 in Hattingen das
Stammlokal vieler Stahlarbeiter von der nahegelegenen Henrichshiitte. Doch die kommen immer
seltener. ... Seit langem schon wird auf der Henrichshiitte kurzgearbeitet; mehr als die Hélfte der
Belegschaft ist davon betroffen. Doch jetzt steht das Stahlwerk als Ganzes zur Disposition. Die
Duisburger Thyssen Stahl AG, zu der die Henrichshiitte gehért, ist entschlossen, den Stahlstandort
Hattingen sterben zu lassen. ... Die Hattinger spliren, dass es um die Existenz ihrer Stadt geht, die ja
schon in der Vergangenheit arg gebeutelt wurde. Viele mittelsténdische Betriebe gingen in den letzten
Jahren in Konkurs oder rationalisierten kréftig. Schlagzeilen machte vor drei Jahren der erbitterte,
doch letztlich erfolglose Kampf des Flanschen- und Schmiedewerkes Ménninghoff um den Erhalt ihres
Betriebes. Damals gingen nahezu 800 Arbeitspldtze verloren. Bei rund 15 Prozent liegt die
Arbeitslosenquote derzeit. "Nach den Entlassungen auf der Hiitte" sagt der riihrige 1G-Metall-
Bevollméchtigte Otto Kénig, "haben wir eine Arbeitslosenquote von 28 bis 30 Prozent. Damit werden
wird den bundesdeutschen Spitzenreiter Leer/Papenburg in Ostfriesland Gberfliigeln." Hinzu kommt,
dass von zehn Stahlarbeitsplétzen indirekt 17 weitere abhéngig sind, wie das Rheinisch-Westfélische
Institut fir Wirtschaftsforschung berechnet hat. Und der stidwestfélische Einzelhandelsverband hat
ermittelt: Verlieren auf der Hitte 2000 Beschéftigte ihren Arbeitsplatz, bedeutet das einen
Kaufkraftschwund von 14 Millionen Mark jéhrlich. "Damit wéren rund 250 Vollarbeitsplédtze im Handel
gefédhrdet”, lautet das Reslimee."

Was die Wirtschaft angeht, so ist sie verflochten. (Kurt Tucholsky)

aus: Kirbach, R.: Eine Stadt wird arbeitslos, in: Die Zeit, 6. Médrz 1987

Die eindringliche Situationsbeschreibung dieses Zeitungsartikels musste man unter
dem Stichwort "Strukturkrise" dem nachsten Abschnitt dieses Kapitels zuordnen. Uns
interessieren zunachst jedoch einige plastische Beschreibungen. Besteht die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage aus dem privaten Konsum, der Exportnachfrage,
den privaten Investitionen und der Nachfrage des Staates (vgl. Abschnitt 5.1), so
sind die privaten Investitionen die empfindlichste GroRe. Bleiben die Auftrage aus,
wird eine Krise beflirchtet, so tritt man kirzer, rationalisiert, baut Arbeitsplatze ab.
Dieses sinnvolle unternehmerische Verhalten hat jedoch Folgewirkungen Uber
wegfallende Arbeitseinkommen und Steuereinnahmen des Staates. Diese
Folgewirkungen Uber die gesamtwirtschaftliche (oder im obigen Text die regionale)
Nachfrage  bezeichnet man als  Multiplikatorwirkung. Eine  solche
Multiplikatorwirkung kann in positiver und negativer Richtung durch Anderungen
jedes Bestandteils der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage ausgelost werden. In
unserem Beispiel ist der Rickgang des Bierkonsums eine Folge rucklaufiger
Arbeitseinkommen, dieses wieder eine Folge ricklaufiger Investitionen. Fuhrt die
krisenhafte Zuspitzung dazu, dass ganze Betriebe geschlossen werden, also sich die
Produktionskapazitat verandert, so spricht man vom Kapazitatseffekt oder der
Akzeleratorwirkung. Aus keynesianischer Sicht ist nun jede Arbeitslosigkeit
aufgrund von Nachfragemangel, der nicht zugleich ein Arbeitskraftebedarf an anderer
Stelle aufgrund eines Nachfrageluberschusses gegenubersteht, globale oder
konjunkturell bedingte Arbeitslosigkeit. Aufgabe des Staates ist in dieser
Situation, bei einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichtes regulierend
einzugreifen. Dieses Konzept bezeichnet man als antizyklische Fiskalpolitik.
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Wir wollen in 4.6 die Rolle und Mdglichkeiten der Kommunen in dieser Konzeption
naher diskutieren. Wegen der anhaltenden Debatte um die Anwendbarkeit des
Stabilitatsgesetzes in der wirtschaftspolitischen Praxis soll auf Ziele, Kritikpunkte und
Konsequenzen in einem stichwortartigen Uberblick eingegangen werden.

Antizyklische Fiskalpolitik: Ziele - Kritik - Konsequenzen

Staatliche  Globalsteuerung  wirtschaftlicher  Aktivitaten  will  konjunkturelle
Schwankungen der Wirtschaft beeinflussen um gesamtwirtschaftliches Gleich-
gewicht zu gewahrleisten. Dieses wird durch die folgenden vier Ziele (magisches
Viereck) definiert:

Preisniveaustabilitat (= Steigerung des Preisindex fiir den ,Normalhaushalt* unter 3%)
Vollbeschaftigung (= Arbeitslosenquote bis zu 3%)

auBenwirtschaftliches Gleichgewicht (= ausgeglichene Leistungsbilanz)

stetiges angemessenes Wirtschaftswachstum (= Vermeidung von starken zyklischen
Schwankungen, Depression und ,Stagflation®)

Kritik: Im Stabilitatsgesetz ist weder das Verteilungsziel (soziale Gerechtigkeit) noch
die Okologische Wirkung wirtschaftlicher Aktivitaten (Grenzen des Wachstums -
Prinzip nachhaltigen Wirtschaftens) bertcksichtigt.

Instrumente der antizyklischen Globalsteuerung:

e Fiskalpolitik: Einnahme- und Ausgabepolitik, Kredit- und Rucklagenpolitik -
Defizite oder Uberschiisse der offentlichen Haushalte bewirken eine Steuerung
der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage mit dem Ziel gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts. Bsp.: In wirtschaftlichen Krisen weitet der Staat die Nachfrage
durch Einnahmeverzichte bei konstanten Ausgaben oder Ausgabeerhéhung
(Konjunkturprogramme) bei konstanten Einnahmen aus (deficit-spending).

¢ Geldpolitik: Refinanzierungspolitik (Diskontsatz, Lombardsatz, Refinanzierungs-
kontingente), Mindestreservepolitik, Offenmarktpolitik - Die Zentralbank steuert mit
Hilfe der geldpolitischen Instrumente die Geldmenge und das Zinsniveau.
Vorrangiges Ziel ist die Sicherung der Preisniveaustabilitat. Die Geldpolitik kann
jedoch die allg. Konjunkturpolitik stitzen bzw. sollte ihr nicht zuwiderlaufen
(Wirkung des Zinsniveaus auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage).

Kritik an der antizyklischen Globalsteuerung:

1. Konzeptionell-wissenschaftliche Probleme
= Konkurrierende Theorien fur Konjunktur und Wachstum
= time-lag-Probleme hinsichtlich Prognose/Diagnose, Instrumentenwahl und
wirtschaftlicher Wirkung - Gibt es zuverlassige Friihindikatoren der Wirtschaftsentwicklung?
= Einnahme- und Geldpolitik wirkt auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage nur

mittelbar - Konjunkturpolitik bedarf der Mitwirkung der Wirtschaftssubjekte (psychologische
Wirkung - ,Konjunkturklima“ - ,band-wagon-Effekte®)

= Markmacht auf Gulter- und Faktormarkten kann die Wirkung antizyklischer
Politik abschwachen und unerwinschte Nebenwirkungen nach sich ziehen -
Strohfeuer- oder Mithahmeeffekte, Verteilungskdmpfe (Lohn-Preis-Spirale)

= kurzfristige Politik ist ungeeignet zur Bewaltigung langfristiger Strukturprobleme
einer Wirtschaft - Staatsverschuldung als Grenze der Fiskalpolitik
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2. Probleme der politischen Umsetzung der Globalsteuerung
= Inflexibilitdt und Uneinheitlichkeit staatlichen Handelns - z.B. Bund - Lénder

= empirische und politische Zielkonflikte bzgl. des magischen Vierecks - z.B.
Zielkonkurrenz zwischen Preisniveaustabilitat und Vollbeschaftigung? - Philippskurvenproblem

= Eigeninteressen politischer Entscheidungstrager - politisches Timing:
Grausamkeiten nach der Wahl/Aufschwung vor der Wahl
= nationale Globalsteuerung - internationale Konjunktur: Sind traditionelle

Nationalstaaten fir die Fiskalpolitik zu klein? - Verpflichtung der EU auf eine gemeinsame
Wirtschaftspolitik?

Problemlésungen:

¢ Institutionalisierung automatischer Konjunkturstabilisatoren - z.B. Arbeitslosen-
versicherung wenn politische Eingriffe je nach Kassenlage verzichtet wird

e Erganzung der Konjunkturpolitik um langfristig orientierte Struktur- und
Wachstumspolitik - vgl. Kap. 5

¢ Verzicht auf Globalsteuerung: Monetaristische und angebotspolitische Position

Globale Angebotspolitik:
Reaganomics

Es ist bezeichnend fiir den Elan und die Entschlossenheit, mit der die amerikanische Wirtschaftspolitik
unter Président Reagan sich umorientierte, dass dieser Wende ein eigenes Etikett gegeben wurde:
Reaganomics.
Es war eine Abkehr vom Nachfrage-Management, also dem Versuch, (iber die Beeinflussung der
gesamtwirtschaftlichen  Nachfragegré6Ben die Wirtschaft von starken Ausschldgen des
Konjunkturzyklus freizuhalten. Dieser Weg der globalen Nachfragesteuerung wurde aufgegeben. Die
neue 6konomische Lehre — Angebotspolitik — hatte zum Ziel, die Bedingungen fiir das Wachstum des
Produktionspotentials und der Produktion zu verbessern. Sie ldsst sich durch vier Elemente
beschreiben:

1. Verringerung der Staatsausgaben und Ausgleich des Staatshaushalts,

2. Steuersenkungen,

3. Abbau von staatlichen Vorschriften und Regulierungen,

4. Drosselung des Geldmengenwachstums durch die Zentralbank.

Die Verringerung der Staatsausgaben soll zu weniger Inflation und zu mehr privaten Investitionen
flihren. Geringere Staatsausgaben bedeuten eine geringere Inanspruchnahme des Kapitalmarktes,
vermindern den Druck auf die Zentralbank zur Geldschépfung und geben Ressourcen fiir die
Verwendung im Privatsektor frei.

Steuersenkungen werden auf diesem Wege eher erméglicht. Als notwendig erachtet werden sie, weil
zu hohe Steuern - unter anderem durch den Progressionseffekt bei Inflation — ein
Wachstumshindernis bilden. Auch soll die Steuerlast von den direkten zu den indirekten Steuern
verlagert werden. So soll ein zusétzliches Angebot an Arbeitsleistung angelockt werden, das durch zu
hohe direkte Steuern blockiert ist. Die damit notwendig werdende Erhéhung der indirekten Steuern
entspricht deshalb dem Sinn der Angebotspolitik, weil sie die Konsumverwendung der Einkommen
belastet (z.B. Mehrwertsteuer) und so zusétzlichen Anreiz zu Sparen und Investitionen bieten soll.

Der Abbau von staatlichen Regelungen und Vorschriften (sogenannte Entregulierung), vor allem beim
Wettbewerbs-, Arbeits- und Umweltschutz, soll private Investition und Produktion erleichtern.
Drosselung des Geldmengenwachstums schliel8lich wird als unerldssliche Bedingung fiir die
Bekdmpfung der Inflation angesehen. Dies ist die Aufgabe der Geldpolitik, auch wenn damit hohe
Zinsen verbunden sind, die ihrerseits die privaten Investitionen behindern.
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Eine entsprechende Geldpolitik wird nach dieser Vorstellung nicht nur die Inflation démpfen. Sie wird
das Unternehmerrisiko senken, langfristige Planung und Investitionen ermutigen und die Besteuerung
von Scheingewinnen vermeiden. Sie soll schnelles reales Wirtschaftswachstum ermdéglichen.
Reaganomics stellt sich als eine Mischung aus Monetarismus (Element 4) und Angebotspolitik
(Element 1 und 2) dar. Nennt man die Angebotsékonomen gelegentlich die ,neuen Konservativen®, so
sind die altkonservativen Vorstellungen in diesem Wirtschaftsprogramm an drei Stellen vertreten: Bei
der sogenannten Entregulierung (Element 3), bei der Forderung nach Haushaltsausgleich und bei der
Forderung nach héheren Militdrausgaben.

Die Grundidee der angebotsorientierten Politik im weiteren Sinne ldsst sich knapp formulieren:
Riickzug des Staates aus dem Wirtschaftsgeschehen und Umverteilung von den Lohn- zu den
Gewinneinkommen. Umverteilung sowohl im Steuersystem als auch bei der Kirzung der
Sozialausgaben soll Leistung lohnender machen. Etwa nach dem — zugegeben pointierten — Motto:
Die Reichen werden mehr leisten, wenn sie mehr bekommen. Die Armen leisten mehr, wenn sie
weniger bekommen. ...

Gemessen an den hochgesteckten Erwartungen ist dieses Programm — und auch das stdrker
monetaristisch ausgerichtete Experiment in GroBbritannien — gescheitert. Sicherlich, die Inflation ist
gezéhmt worden, aber um den Preis der schwersten Rezession der Nachkriegszeit, die
Steuererhéhungen flir die unteren Einkommensschichten sind drastisch und das Haushaltsdefizit hat
Rekordhéhe. Deshalb kénnen Nachfragebkonomen darauf hinweisen, dass ein gré8erer Einbruch der
Wirtschaftstétigkeit gerade durch die massive Erh6hung der Staatsverschuldung verhindert worden
sei.

Wir wollen dieses Thema hier nicht vertiefen. Die Schulen der Angebots- und Nachfragebkonomie
zielen letztlich beide auf die Stabilisierung der privaten Investitionen. ...

Gemeinsam st beiden wirtschaftspolitischen Lehren die globale Sichtweise. Sie sind
makro6konomisch orientiert. Die empfohlenen wirtschaftspolitischen Eingriffe betreffen die
Gesamtwirtschaft: Nachfragemanagement, allgemeine Steuersenkungen, Umverteilung. Scharf
unterscheiden sie sich in der Rollenzuweisung an Privatwirtschaft und Staat. Die Nachfrage-
Okonomen akzeptieren die Rolle und Verantwortung des Staats fiir die Steuerung des
Wirtschaftsprozesses. Angebots-Okonomen wollen ihn herausdréngen, sie glauben an die Stabilitét
und Wachstumskraft der Privatwirtschaft. Dieser Unterschied ist es, der die Auseinandersetzung
lebendig hélt. ...

Der Aufstieg der Angebotsékonomie hat verschiedene Griinde. lhr Kern — Umverteilung plus
Staatsriickzug — verdankt seine Popularitdt einer starken politischen Grundstrémung, die den Staat
als Stérenfried im freien Spiel der Kréfte und als Kostentrdger der Privatwirtschaft sieht. Eine
Einrichtung, die letztlich den Wirtschaftssubjekten die Selbstverantwortung abspricht und ihre
Eigeninitiative hemmt. Der Pionier mit ausgeprdgtem Geschmack fiir Freiheit und Abenteuer wird
eingeengt und reglementiert. ...

Kein Wunder, dass Probleme der 70er Jahre, die sich durch antizyklische StabilisierungsmalBnahmen
allein nicht kurieren lie8en, das Vertrauen in die Nachfragepolitik geschwécht haben. Aber es hielle
das Kind mit dem Bade ausschiditten, wiirde man dieses Instrument aufgeben und stattdessen nur den
Schalmeien der Angebots6konomen lauschen. Sicher ruft ihre Melodie in Erinnerung, dass es nicht
nur darauf ankommt, ein bestehendes Produktionspotential auszulasten. Man muss schon (iber den
Tag oder das Jahr hinaussehen, das Produktionspotential muss wachsen und sich verdndern, um fiir
die neuen Aufgaben, die sich auf langere Sicht in den Industriegesellschaften stellen werden,
geeignet zu sein. Es st allerdings unwahrscheinlich, dass diese léngerfristigen Aufgaben
wirtschaftspolitisch mit der Sichtweise einer globalen Angebots- und Nachfragepolitik hinreichend
analysiert oder mit der Entscheidung flir eine der beiden Lehren erfolgreich angegangen werden
kdénnen. ...

Quelle: MeiBner, W.; Zinn, K.G.: Der neue Wohlstand, Miinchen 1984, S. 47ff
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(5) Strukturelle Arbeitslosigkeit

Ein Blick auf die grafische Darstellung der Arbeitsmarktbilanz im Abschnitt 4.2.4
zeigt, dass die Arbeitsmarktentwicklung in der Bundesrepublik seit 1974 weder durch
friktionelle noch saisonale und auch nicht allein durch konjunkturelle Ursachen
erklarbar ist. Auch in Phasen einer gunstigen Konjunkturentwicklung blieb ein hoher
Sockel an Arbeitslosigkeit. Mit der Erklarung durch klassische Arbeitslosigkeit hatten
wir uns bereits oben kritisch auseinandergesetzt. Als Erklarung fur die beobachtbare
hohe Arbeitslosigkeit bleibt eine Vielzahl von Ursachen, die unter dem Stichwort
"Strukturelle Arbeitslosigkeit” zusammengefasst werden. Die beiden Grundtypen
der strukturellen Arbeitslosigkeit wollen wir uns wieder Uber Beispiele verdeutlichen.

,.In Freiheit verodet

Seit die Bergknappen Nappian und Neuke 1199 nahe der heutigen Kleinstadt Hettstedt Kupferschiefer
entdeckten, prédgte der Bergbau die Region. Luthers Vater fuhr hier unter Tage und brachte es
schliel8lich zum Hiittenmeister mit eigenen Schmelzéfen. Die Grafen von Mansfeld dominierten im 15.
Jahrhundert den damals bedeutenden Metallmarkt von Venedig, denn nirgends in Europa wurde auch
nur anndhernd soviel Kupfer gewonnen wie im Mansfelder Land. ... Den Pulsschlag der Wirtschaft im
Mansfelder Land bestimmt seit Jahrzehnten ein Gro3unternehmen, das den Namen der Region trégt:
die Mansfeld AG. Schon vor dem Krieg gab es sie, die Einheitssozialisten tauften sie um in "VEB
Mansfeld Kombinat Wilhelm Piek", und die Kombinatsdirektoren waren méchtiger als jeder
Biirgermeister in der Gegend. ... Dass dieser Gigant auf ténernen Fiilen stand, war auch dem
Politbiiro der SED nicht entgangen. Jede Tonne Kupfer, die in den kombinatseigenen Hiitten aus dem
Kupferschiefer erschmolzen wurde, den die Bergleute des Kombinats in der Umgebung der Kreisstadt
Sangerhausen aus der Erde holten, kostete 47.000 DDR-Mark. Auf dem Weltmarkt schwankt der
Preis des Metalls zwischen 3500 und 4000 D-Mark. Also sollten die Schéchte im Mansfelder Land
1996 geschlossen werden. Bis dahin sollten dort neue Betriebe angesiedelt werden und den
Bergleuten Arbeit geben. Doch alles kam anders. Ende Juni 1990, die Marktwirtschaft stand vor der
Tiir, beschloss die letzte DDR-Regierung unter Lothar de Maiziere, die hoffnungslos
unwirtschaftlichen Gruben zu schlieBen. Die 4500 betroffenen Bergleute erfuhren aus der Zeitung,
dass sie Ende September ihre Jobs verlieren wiirden. Von den neuen Betrieben mit den
Ersatzarbeitspldtzen war allerdings nichts zu sehen. Im Gegenteil: Das Kombinat, dass sich
inzwischen zur Aktiengesellschaft gewandelt hatte, schloss auch die liberfliissig gewordene Rohhitte
in Helbra, wo Anfang 1990 noch 1450 Leute arbeiteten, das Walzwerk in Hettstedt reduziert die
Belegschaft von 8000 auf 6500 bis Ende 1990, und am Jahresende 1991 sollen nur noch 3500 im
Werk sein. Die Kupfer-Silber-Hiitte baute seit Anfang 1990 (iber 500 Arbeitsplétze ab. ... Aus eigener
Kraft kénnen die Kreise und Kommunen wenig an der Wirtschaftsmisere ihrer Region &ndern.
Biirgermeister und Landrédte miissen sich dem Diktat der leeren Kassen beugen. lhnen fehlt ganz
einfach das Geld, um mit Auftrdgen an die lokale Wirtschaft die wachsende Arbeitslosigkeit zu
stoppen. Ob die in der vergangenen Woche in Bonn vereinbarte bessere Finanzausstattung der
neuen Bundesldnder wesentliche Linderung schafft, bleibt abzuwarten."

aus: Christ, P.: In Freiheit verédet, Eine Fallstudie aus Sachsen Anhalt, in: Die Zeit, 8. M&rz 1991.

Die vorstehenden Ereignisse sind in ihrem Ausmal} fur die Region gravierender und
plotzlicher, aber im Prinzip auch aus der alten Bundesrepublik bekannt. Ob Kohle,
Stahl, Schiffsbau oder Textilindustrie, Branchen, die eine Region uber lange Zeit
pragten, haben sich Uberlebt. Die Produktionskosten entsprechen aufgrund
schlechter naturlicher Voraussetzungen, eines zu hohen Lohnniveaus oder wegen
veralteter Produktionsanlagen nicht mehr den Markbedingungen. Die Branche muss
sich gesundschrumpfen oder verschwindet ganz. Eine Region verliert die
wirtschaftliche Basis. Unterschiedlich hieran ist allenfalls das Ausmal} staatlicher
Hilfen, mit dem der Strukturwandel aufgehalten oder gefordert werden kann.
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Versucht man Ursachen flr Strukturkrisen zu typisieren, so lassen sich verschiedene
Falle kennzeichnen:

e Strukturkrisen wegen Wandels der Konsumgewohnheiten
Beispiele: Absatzkrise der Landwirtschaft, weil Grundnahrungsmittel einen immer
geringeren Stellenwert im Budget haben. Kohlekrise durch Umstellung der
hauslichen Warmeerzeugung auf das bequemere und billigere Ol.

e Strukturkrisen wegen technologischer Veranderungen
Beispiele: Krise in der Schwarzwalder Uhrenindustrie als Digitaluhren die
Analoguhren ersetzen. Absatzprobleme in der Stahlindustrie, weil neue
Werkstoffe im Automobilbau (Kunststoffe, Keramik) den Bedarf verringern.

e Strukturkrisen wegen Rohstoffmangel
Beispiele: Elfenbeinschnitzer oder Arbeiter in der fischverarbeitenden Industrie
werden arbeitslos, weil die zugehdrigen "Rohstoffe" dieser Tatigkeiten nicht mehr
zur Verfugung stehen oder deutlich weniger werden.

e Strukturkrisen wegen Fehlplanung der Anbieter
Beispiel: Uberkapazitdten der Stahlindustrie, die z.B. durch den Aufbau neuer
Stahlwerke in den Schwellenlandern (Brasilien, Stidkorea,...) entstanden.

Gemeinsames Merkmal dieser Falle ist stets, dass die Krise entsteht, weil die
Angebotsstruktur einer Volkswirtschaft nicht mehr der Struktur der Nachfrage
entspricht. Wir fassen die vorstehenden Ursachen struktureller Arbeitslosigkeit
daher als strukturelle Arbeitslosigkeit | mit diesem gemeinsamen Merkmal zusammen
(vgl. die folgende Ubersicht).

Beim zweiten Typus struktureller Arbeitslosigkeit ist demgegenuber das
grundlegende Merkmal nicht eine Divergenz zwischen Angebot und Nachfrage
sondern hier liegt ein Ungleichgewicht zwischen dem Einsatz von Kapital und
dem verfugbaren Arbeitsangebot vor.

Als Beispiel kann man hier zundchst auf die Ursache der Massenarbeitslosigkeit nach dem zweiten
Weltkrieg verweisen (vgl. Abb.12  Arbeitslosigkeit 1950-1985 ). Die Produktionsanlagen in
Deutschland waren zu erheblichen Teilen zerstért oder wurden durch die Siegerméchte demontiert.
Die Soldaten kehrten aus der Gefangenschaft zuriick und fanden zunéchst keine Arbeit. Obwoh!
durch die Zerstérungen ein hoher Bedarf an Aufbau- und Aufrdumarbeiten bestand, dauerte es ca. 10
Jahre seit Griindung der Bundesrepublik Deutschland, bis ein Zustand der Vollbeschéftigung erreicht
war. Weitere Beispiele sind in der Arbeitslosigkeit zu sehen, die durch die geburtenstarken Jahrgénge
seit 1975 oder durch die starke Zuwanderung aus dem Ausland in den letzten Jahren (Aus- und
Ubersiedler) mitverursacht wurde.

Waren Gleichgewichtsmodelle der Theorie und volkswirtschaftliche Realitaten
deckungsgleich, so durfte diese Art der Arbeitslosigkeit nicht entstehen. Aufgabe des
Arbeitsmarktes ware es, uber Preise, die die relative Knappheit der gehandelten
Guter widerspiegeln, fur einen raschen Marktausgleich zu sorgen. Der Kapitalmangel
wlrde bei hohen Zinsen die Sparneigung anregen und auch Investitionen
ermoglichen. Der Uberschuss an verfligbaren Arbeitskraften wiirde die Realldhne
drucken, Arbeit relativ billiger machen und somit zu vermehrtem Arbeitseinsatz
anregen. Wie bereits oben festgestellt, haben zumindest reale Arbeitsmarkte keine
nach unten flexiblen Léhne.
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Eine weitere wichtige Ursache fur die mangelnde Flexibilitdt von
Industriegesellschaften liegt jedoch auch in der technologischen Bestimmtheit von
Produktionsprozessen. An einem Montageband eines Automobilwerkes werden im
Drei-Schicht-Betrieb vielleicht 8000 Arbeitskrafte bendtigt. Diese Zahl ist vollig
unabhangig von der Hohe der Lohne durch die verwendete Produktionstechnologie
festgelegt. Zwar sind Veranderungen uber den technischen Fortschritt (z.B. Einsatz
von Schweilautomaten) oder Uber Standortverlagerungen madglich. Diese
Anderungen haben jedoch einen hohen Planungsvorlauf und kénnen deshalb nicht
auf kurzfristige Anderungen der Arbeitsmarktsituation hin vorgenommen werden.
Abstrakt formuliert geht es um die Frage, wieweit Arbeit und Kapital in einer
Volkswirtschaft gegeneinander substituierbar sind. Dass eine solche Substitution
moglich ist, kann man sich am Beispiel klar machen.

Eine  Stadt kann einen neuen Park anlegen, indem ein  hochmechanisiertes
Landschaftsbauunternehmen beauftragt wird, welches mit Baggern, Pflanzcontainern und anderem
Gerét die Aufgabe mit wenigen qualifizierten Arbeitskréften erledigt. Als Alternative ist ebenso
mdéglich, viele ABM-Kréfte (ABM = ArbeitsbeschaffungsmalBnahme; das Arbeitsamt finanziert den
Einsatz von Langzeitarbeitslosen fiir zusétzliche Aufgaben zu erheblichen Teilen mit) mit Schaufeln
und Spaten auszurtisten. Bei anndhernd gleichem Ergebnis ist die Entscheidung von der verfiigbaren
Zeit, den Kosten und ggf. den arbeitsmarktpolitischen Zielen abhéngig. Der Einsatz von Kapital und
Arbeit differiert bei den beiden Alternativen erheblich.

Bei Entscheidungen in der Privatwirtschaft durfte die Entscheidung Uber das
Einsatzverhaltnis der Produktionsfaktoren theoretisch allein davon abhangen, wie viel
Arbeit und Kapitaleinsatz (=Maschinen) zum Produktionsergebnis beitragen und was
sie kosten. Praktisch ist jedoch die Richtung des technischen Fortschritts, d.h. ob
eher Arbeit oder Kapital eingespart werden soll, nicht planbar. Auch besteht - will
man langfristig am Weltmarkt wettbewerbsfahig sein - schon als Grinden der
Produktqualitédt ein Zwang, stets die fortgeschrittenste Produktionstechnologie
einzusetzen. Daher spricht viel fur die Auffassung, dass die Produktionsfunktion
moderner Volkswirtschaften eher limitationalen Charakter hat. Dieses bedeutet,
dass Arbeit und Kapital sinnvoll nur in einem festen Einsatzverhaltnis miteinander
kombiniert werden konnen und somit der Preis der Arbeit auf die
Beschaftigungsmaoglichkeiten nur einen geringen Einfluss hat. Zwar lassen sich viele
Beispiele finden, wo der Preis seine regulierende Funktion z.T. noch behalten hat
(Standortentscheidungen bei Neuerrichtung von Fabriken, Beschaftigung von
Aushilfskraften im Handwerk anstelle einer teuren Maschine). Entscheidend ist
jedoch die Reaktionszeit, die eine Volkswirtschaft oder Region insgesamt braucht,
um sich einer neuen Ausgangssituation anzupassen.

Nach der Erlauterung dieses zweiten Typs struktureller Arbeitslosigkeit wollen wir
nun noch die moglichen Ursachen fur ein gravierendes Ungleichgewicht zwischen
Arbeitsmenge und Kapitalstock, die zur Verfugung stehen, auflisten.
Ungleichgewichtsursachen konnen logischerweise den Faktor Arbeit, den Faktor
Kapital und die eingesetzte Produktionstechnik betreffen.

Anderungen der Arbeitsmenge, die der Wirtschaft zur Verfligung steht, ergeben sich
uber die naturliche Bevdlkerungsentwicklung, die "normalen" Zeiten fir das
Erwerbsleben (Ausbildungsdauer, Rentenbeginn) und die Wanderung von
Arbeitskraften.
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Anderungen der Kapitalmenge (des Kapitalstocks oder des verfligbaren Bestandes
an Maschinen oder anderen Investitionsgutern) ergeben sich im Normalfalle Gber die
Nutzungszeitraume flr den vorhandenen Bestand (Abschreibungen = Wertverlust
der Maschinen) und die Investitionen. Wie das oben angeflhrte Beispiel zeigte,
konnen aber aullergewdhnliche Ereignisse, wie z.B. Kriege, den Kapitalstock
verandern. Von erheblicher Bedeutung in einer international verflochtenen Wirtschaft
ist schliel3lich, ob Kapital eher importiert oder exportiert wird. Auf diesen
Problemkreis kann hier nicht ausfuhrlich eingegangen werden. Bedeutsam ist jedoch,
dass auch Entscheidungen Uber die Kapitalanlage nicht allein von den erwarteten
Renditen an einem Ort (und somit indirekt auch von den Arbeitskosten) abhangig
sind, sondern zu erheblichen Teilen der Sicherung des Marktzugangs dienen.

Anderungen der Produktionstechnik einer Volkswirtschaft erfolgen eher
kontinuierlich. So unterstellt die im Abschnitt 4.2.4 abgedruckte Arbeitsmarktbilanz im
Prognoseteil Bandbreiten des Produktivitdtsanstiegs zwischen 1,9 und 2,8%. Dies
bedeutet, dass allein Gber die erforderlichen Ersatzinvestitionen in der Wirtschaft eine
stetige Freisetzung von Arbeitskraften erfolgt, die nur durch Ausweitung der
Produktion (Wirtschaftswachstum, Steigerung des Sozialprodukts) und/oder
Arbeitszeitverkurzungen aufzufangen ist. Mit vermehrten Investitionen wird auch die
Produktivitatssteigerung zunehmen. Auf regionaler Ebene kann der technische
Fortschritt fur die Arbeitsmarktsituation weitaus drastischere Auswirkungen haben,
wenn in dominierenden Branchen technische Neuentwicklungen in kurzer Zeit das
Arbeitsleben revolutionieren. Beruhmtes historisches Beispiel ist hier die EinflUhrung
des mechanischen Webstuhls in der Textilindustrie.

AbschlieRend wollen wir die Arten der Arbeitslosigkeit mit ihren Ursachen noch
einmal in einer Ubersicht zusammenfassen:

Arten der Arbeitslosigkeit

Arten Merkmal Ursachen

Friktionelle Sockel an Arbeits- Wunsch der Arbeitnehmer den

Arbeits- losigkeit bei Uber Arbeitsplatz, Beruf oder Wohnort

losigkeit hang offener Stellen zu wechseln

Saisonale Schwankungen der Wetter bei Bauarbeit, AL aulerhalb

Arbeits- Arbeitslosenquote Urlaubs- oder Erntesaison, AL nach

losigkeit im Jahresablauf Schul- oder Ausbildungsschluss

Klassische Reallohn > Gleich- Tariflohne, staatliche Mindestléhne,

Arbeits- gewichts- Arbeitslosengeld, Grenzen fur

losigkeit lohn Uberwalzung der Lohnkosten/
Rationalisierung

Konjunktu- gesamtwirtschaftliche Uberproduktion, Mengenanpassung

relle Nachfrage < des Angebots: Multiplikator, Akzelerator

Arbeits- gesamtwirtschaftliches

losigkeit Angebot

Struktu- Nachfragestruktur Wandel des Konsums, Fehlplanung

relle ungleich der Angebotskapazitaten, technischer

Arbeits- Angebotsstruktur Fortschritt, Rohstoffmangel

losigkeit |
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Struktu- Arbeitsmenge > Grenzen der Substitution zwischen
relle Kapitalmenge Arbeit und Kapital, naturliches
Arbeits- Bevolkerungswachstum,

losigkeit Il Wanderungen, steigende Erwerbs-

quote, Zerstorung des Kapitalstocks,
Kapitalexport, Mobilitatshemmnisse
bei Arbeit und Kapital

4.2.6 Lokale Arbeitsmarktpolitik

Unabhangig davon, welche der zuvor genannten Ursachen flr die beobachtbare
Arbeitslosigkeit zutreffend ist, konnte gemall dem bewahrten Grundsatz des
offentlichen Dienstes, zunachst die Zustandigkeit zu prifen, dieses Kapitel rasch
beendet werden. Im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung hat der Bund die
Aufgabe, die Rechts- und Wirtschaftseinheit sowie die Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse zu wahren (Vgl. Art. 72 (2) Nr.3 GG). Bereits zitiert wurden Art
109 und 115 GG mit der Aufgabe, Stérungen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts abzuwenden. Das Arbeitsforderungsgesetz ist Bundesrecht. Die
Bundesanstalt fur Arbeit handelt im Auftrag des Bundesarbeitsministers. Auch dort
wo es um die Beseitigung regionaler Strukturprobleme geht, handelt es sich
vorwiegend um eine Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Landern (Vgl. Art. 91 a
(1) Nr. 2 GG). Dennoch ubernehmen die Kommunen eine zunehmend aktive Rolle
bei der Bekampfung der Arbeitslosigkeit. Ein erster Grund hierfur kdnnte abseits aller
Zustandigkeitstuberlegungen im Subsidiaritatsprinzip liegen. Dieses besagt, dass
Aufgaben zunachst von den Organisationsebenen einer Gemeinschaft Ubernommen
werden sollten, die ndher am Problem sind, solange sie das Problem bewaltigen
konnen. Was liegt also naher, als dass Kommunen bei der Wahrnehmung ihrer
Aufgabe, das wirtschaftliche Wohl ihrer Burger zu fordern, in Kooperation mit der
lokalen Arbeitsverwaltung auch das Problem Arbeitslosigkeit bekampfen. Zustandige
Branche in der Kommunalverwaltung ist hier traditionell die Wirtschaftsforderung, die
teils integriert, teils aber auch in privatrechtlichen Organisationsformen
wahrgenommen wird. Es gibt jedoch einen weiteren Grund aktiver kommunaler
Arbeitsmarktpolitik und dieser liegt bei den Finanzen. Die seit 1975 chronische
Problematik der Arbeitslosigkeit belastet die kommunalen Haushalte in
erheblichem Ausmal3:




E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 110

- Bevolkerung und Arbeit aus kommunaler Perspektive -

Abb. 15: Sozialhilfebelastung der Lander durch Arbeitslosigkeit

Interkommunale Verteilung der Sozialhilfequote DEUTSCHER
und der reinen Sozialhilfeausgaben je Einwohner @ LANDKREISTAG

Kommunen in Sozialhilfequote Reine Sozialhilfeausgaben
der Bevolkerung je Einwohner

Nordrhein-Westfalen 3,6 % 301,70 €
Bayern 1,7 % 188,64 €
Baden-Wurttemberg 2,0 % 177,08 €
Miedersachsen 3.9 % 283,09 €
Hessen 3,9 % 297,08 €
Rheinland-Pfalz 2,5 Y% 225,97 €
Schleswig-Hclstein 4.3 % 321,92 €
Saarland 4.3 % 286,78 €
Hamburg 7,1 % 539,20 €
Bremen 9.4 Y% 584,09 €
Berlin 7,8 % 497,00 €
davon Berlin-West 528,31€
Berlin-Ost 44476 €
Sachsen 2,5 % 123,04 €
Sachsen-Anhalt 3.2 % 186,72 €
Thuringen 1,9 % 14213 €
Brandenburg 2,2 % 169,00 €
Mecklenburg-Vorpommern 2.9 Y% 185,83 €
Deutschland 3,3 % 25416 €
Friheres Bundesgebiet 3.4 % 271,26 €
Meue Lander und Berlin-Ost 2,8 % 179,25 €

Quelle: Prof. Dr. Hans-Gunter Henneke, Matthias Wohltmann: Bei Zusammenfiihrung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe: Einsparpotenziale belastungsorientiert ausschopfen — Interkommunale Umverteilung vermeiden, in:
Der Landkreis, Heft 2-3/2003, S. 101

Die obige Tabelle weist erhebliche Leistungen der kommunalen Sozialhilfe flr
Arbeitslose aus. Die Ursache hierfur kann einmal darin bestehen, dass die
Leistungen der Arbeitslosenversicherung oder der Arbeitslosenhilfe nicht fur einen
angemessen Familienunterhalt hinreichen.
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In diesem Falle werden Leistungen der Sozialhilfe zusatzlich gewahrt. Wachsende
Bedeutung, und diese Falle bedeuten auch finanziell eine starkere Belastung, haben
hingegen Arbeitslose, die nur Sozialhilfe beziehen. Hier fangt die Sozialhilfe
Arbeitslose auf, die keine Anspriiche nach dem AFG haben, z.B. weil sie noch nie in
einem versicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnis standen oder weil sie z.B. wegen
Krankheit dem Arbeitsmarkt nicht zur Verfigung stehen. Die Kommunen beklagen in
dieser Situation, dass sie wegen unzureichender Aufgabenwahrnehmung des
Bundes zu Unrecht belastet wirden. Sie kdnnen sich aber letztlich kaum wehren, da
die Sozialhilfe die unterste Ebene des sozialen Netzes flr diejenigen darstellt, fur die
aus anderen gesetzlichen Regelungen keine Anspruche mehr bestehen. Helfen
konnen sich die Kommunen allerdings durch aktive Arbeitsmarktpolitik.

Diese aktive Arbeitsmarktpolitik kdnnte zunachst darin bestehen, konjunkturelle
Arbeitslosigkeit durch eine antizyklische Fiskalpolitik der Gemeinden zu
bekampfen. Dieses wirde bedeuten, offentliche Auftrage vor allem dann zu
vergeben, wenn die Kapazitaten der Wirtschaft durch andere Auftrage nicht
ausgelastet sind, um hierdurch auch die Arbeitslosigkeit einzudammen. In der Tat
wurden sich gerade die Kommunen flr eine derartige Politik anbieten, weil bei der
Schaffung und Erhaltung der Infrastruktureinrichtungen (Strallen, Parks,
Klaranlagen, Schulen,...) die Mehrzahl aller 6ffentlichen Investitionen anfallen, die ja
auch zeitlich disponibel sind. Leider sind jedoch die Kommunen aufgrund ihrer
finanzwirtschaftlichen Rahmenbedingungen zZu einer eigenstandigen
konjunkturgemalen Fiskalpolitik kaum imstande. Das Kreditvolumen ist an die
Einnahmen gebunden, die gerade in konjunkturellen Schwacheperioden ricklaufig
sind. Nur wenige Stadte haben noch freie Finanzspitzen, viele Stadte kdnnen nicht
mehr die Pflichtzufihrung aus dem Verwaltungshaushalt fir den Vermégenshaushalt
erwirtschaften, leben also von der Substanz. Einige Stadte, vornehmlich in
strukturschwachen Gebieten, haben bereits defizitare Verwaltungshaushalte als
Dauerzustand. Antizyklische Fiskalpolitik wurde in dieser Situation bedeuten, weitere
Schulden zu machen. Dieses hatte zur Voraussetzung, dass entweder die
Finanzaufsicht der Lander Uber die Kommunen nach anderen Prifregeln vorzugehen
hatte oder dass Bund oder Lander fur die entsprechenden Mittel sorgen mussten.
Eine weniger strenge Haushaltsaufsicht ware allenfalls dann vertretbar, wenn das
Problem vortibergehender Natur ware, sodass nicht Schuldenlasten flir die nachste
Generation aufgeturmt werden. Mit zusatzlichen Mitteln von Bund und Landern ist in
den Kommunen der alten Bundeslander wegen der fiskalischen Lasten der
Wiedervereinigung auf absehbare Zeit kaum zu rechnen. Neben der Frage nach der
Maoglichkeit einer konjunkturgerechten Haushaltspolitik der Kommunen stellt sich
aber auch die Frage nach der Motivation der Gemeinden. Neben dem
haushaltsrechtlichen Auftrag, Belange des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu
berucksichtigen, ist hier von Bedeutung, dass Auftrage der Kommune im Rahmen
einer antizyklischen Ausgabepolitik in ihrer Wirkung kaum auf das Gemeindegebiet
zu begrenzen sind. Selbst wenn nur ortsansassige Anbieter in die engere Wahl
genommen werden wuirden, besteht die Mdglichkeit, dass die aus den Auftragen
entstehenden Einkommen in das Umland abflielen. Je kleiner eine Kommune ist,
umso geringer ist ihre Chance und auch die Motivation, die konjunkturelle Situation
der Wirtschaft durch eigenstandige Aktivitaten zu beeinflussen.
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Kommunale Konjunkturpolitik ist somit nur im Rahmen eines abgestimmten
Verhaltens von Bund, Landern und Gemeinden sinnvoll moglich. Hierflr besteht als
Institution ein Finanzplanungsrat, der die Haushaltspolitik aller Gebietskorper-

schaften koordinieren soll.

Muss man eine eigenstandige Politik der Kommunen zur Bekampfung der
konjunkturellen Arbeitslosigkeit sehr skeptisch sehen, so ist dieses bei einer
kommunalen Strukturpolitik deutlich anders. Diesem Thema wollen wir uns jedoch
im folgenden Kapitel widmen, da kommunale Strukturpolitik auch, aber nicht nur dem

Ziel dient, Arbeitslosigkeit zu vermindern.

Was zu behandeln bleibt, sind eigenstandige Formen kommunaler Arbeitsmarkt-

politik. Hierfur zunachst einige Beispiele:

Abb. 16: Ausschnitte aus
Stellenanzeigen:

Der letzte Versuch

Beschiftigungsgesellschaften entlasten die Kommunen von hohen Kosten
fiir Sozialhilfe

Auf den ersten Blick ist der Hilfsarbeiter Harald T. eine
Fehlinvestition ersten Ranges: Die metallenen Scharniere die
der 29jdhrige mit einem Stahlbohrer bearbeitet, wiirde eine
moderne Fertigungsanlage um ein Vielfaches kostengiinstiger
produzieren. Soviel billiger, dass Harald T.’s Arbeitgeber fiir
jedes von ihm hergestellte Werkstiick draufzahlt. Kostentreibend
wirkt zusétzlich, dass Harald T. die Arbeit nicht gerade erfunden
hat. Seine Vorgesetzten wissen das ganz genau. Um den
jungen Mann zu motivieren, hat die Geschéftsleitung einen
Sozialarbeiter engagiert, der Harald T. ein ums andere Mal die
Vorziige regelméBliger Arbeit vor Augen fiihrt.

Insgesamt veranschlagt die Firma alle Kosten, die ihr durch die
vertraglich  vereinbarte  einjédhrige  Betriebszugehdrigkeit
entstehen, auf etwa 27.000 Mark. Weil die meisten der 1.300
unter Zeitvertrag genommenen Beschéftigten des
Unternehmens solche Arbeiter wie der 29jéhrige sind, fahrt die
GmbH jéhrlich einen satten Verlust von 35 Millionen Mark ein.
Dennoch wird die Geschéftsleitung flir ihr verlustreiches Wirken
zum Jahresende ein dickes Lob von der Firmeneignerin
erhalten: Gébe es nicht Angestellte wie T., wére die Firma
womdglich ldngst pleite. Und das kann sich die alleinige
Gesellschafterin, die Freie und Hansestadt Hamburg, auf gar
keinen Fall erlauben.

Die Hamburger Arbeit-Beschéftigungsgesellschaft mbH (HAB),
fir die Harald T. an der Werkbank steht, rekrutiert ihr
Zeitarbeitspersonal aus dem in der Hansestadt immensen
Fundus von Sozialhilfeempféangern. Oberstes Ziel der befristeten
Beschéftigung ist offiziell die ,,Re-Integration unserer Klientel in
die Arbeitswelt’, wie HAB-Sprecher Holger Dohnt betont. Damit
ist es jedoch de facto nicht weit her: Erfahrungsgeméal schafft
weniger als ein Drittel der Zeitarbeiter spéter den Schritt in ein
festes Arbeitsverhéltnis des oOffentlichen Dienstes, und kaum
einer kommt in der freien Wirtschaft unter. Die meisten werden
nach Ablauf des Beschéftigungsverhéltnisses beim Arbeitsamt
vorstellig, um Arbeitslosengeld und spéter Arbeitslosenhilfe zu
beziehen.

y. 7 4

Das ARBEITSFORDERUNGSZENTRUM SCHWEINFURT E. V. ist
ein gemeinnitziger Verein, der seit 1985 aus sozialpolitischen
Motiven heraus die Erwerbschancen schwervermittelbarer und/
oder benachteiligter Arbeitnehmerinnen verbessern und fdrdern
will. Der Verein sieht es als seine Hauptaufgabe an, die (Wieder-)
Eingliederungsfarigkeit dirser Menschen in das regulare Be-
schaftigungssystem zu starken. Das AFZ ist heute eine Bildungs-,
Beratungs- und Beschaftigungseinrichtung mit ca. 80 hauptamt-
lichen Beschaftigten, Es fihrt in den Regionen Schweinfurt und
Sudthiringen Vollzeit- und berufsbegleitende BildungsmaBnah-
men zur beruflichen Qualifizierung fir ca. 1000 Kursteilneh-
merinnen pro Jahr sowie allgemeinbildende Lehrgdnge und Be-
schaftigungsprojekte im ABM-Bereich durch.

Das AFZ sucht zum nachstmdglichen Termin eine/einen

Geschaéftsfiihrerin/
Geschaftsfuhrer

Aufgabengebiet:

— Inhaltliche, organisatorische und finanzielle Gesamtverantwor-
tung;

- Personalfihrung;

- Weiterentwicklung und Anpassung der Einrichtung an verén-
derte arbeitsmarktpolitische Anforderungen;

— Vertretung der Einrichtung gegeniber Behdrden, Verbdnden
und Initiativen.

Die Zukunftswerkstatt Dlsseldorf gGmbH
sucht:

eine(n) Geschaftsfiihrer(in)

Die Zukunftswerkstatt Didsseldorf ist eine kom-
munale Beschéftigungsgesellschaft der Landes-
hauptstadt Dusseldorf u. der funf Trager der
freien Wohlfahrispflege mit ca. 100 Mitarbei-
terinnen.

Lo

Die gemeinnutzige GmbH hat sich zum Ziel ge-
setzt, Arbeitslosen durch ihre Projekte zur
dauerhaften Beschaftigung zu verhelfen.

Mit dem Ausscheiden des bisherigen Ge-
schéftsfihrers wird zum 1. 12. 1991 eine Per-
sonlichkeit gesucht

® mit sozialwissen., Okon., od. vergl. Ausbil-
dung

#® mit Erfanrungen in der Arbeitslosen- u. Pro-
jektarbeit

® mit Kenntnissen der verbandl.- u./od. kom-
munalen Verwaltung

Die Bezahlung erfolgt analog BAT | b Kommune.

Bewerbungen innerhalb von 4 Wochen richten Sie bitte an:
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Der finanzielle Effekt des Unternehmens ist mithin erfiillt: Meldet sich der ehemalige HAB-Beschiftigte
durchgehend als arbeitssuchend, wird er bis an sein Lebensende Arbeitslosenhilfe beziehen — und
liegt der Kommune, welche sonst seine jéhrliche Sozialhilfe von etwa 12.000 Mark berappen miisste,
nicht langer auf der Tasche. Weil dieses System so reibungslos funktioniert, wird es sténdig
ausgebaut, zweitausend Mitarbeiter sollen bald davon profitieren. Und vor kurzem hat die Stadt eine
Schwestergesellschaft ins Leben gerufen: Die neugegriindete HAB-West soll noch einmal
sechshundert ehemaligen Sozialhilfeempféngern Brot und Arbeit geben. ...

aus: DIE ZEIT — Nr.51 - 16.Dezember 1988
von: Matthias Brendel

Eine Auswertung der drei Zeitungsausschnitte fuhrt zu folgenden Zielsetzungen und
Instrumenten kommunaler Arbeitsmarktpolitik:

(1) Kommunen grunden Gesellschaften als gemeinnitzige GmbHs oder als Vereine,
die Langzeitarbeitslose, die auf dem normalen Arbeitsmarkt keine Chancen mehr
haben, mit einem Beschaftigungsverhaltnis versehen. Hiermit wird eine Art zweiter
Arbeitsmarkt fur benachteiligte Arbeitnehmer begriindet.

(2) Die Zielsetzung dieser Gesellschaften ist nicht erwerbswirtschaftlich. Sie besteht
vielmehr darin, die schadlichen Folgen langerfristiger Arbeitslosigkeit flr das
Sozialverhalten der Betroffenen zu vermindern, diese wieder an die Normen des
Arbeitslebens (Punktlichkeit, Leistungsbereitschaft, Zuverlassigkeit, Einordnungs-
bereitschaft, ...) zu gewdhnen und ggf. fur neue berufliche Anforderungen zu
qualifizieren.

(3) Als ein sekundares Ziel der Gesellschaften kann auch eine finanzielle Entlastung
der Kommunen von den Kosten der Arbeitslosigkeit anstrebt werden. Zwar
erwirtschaften die Gesellschaften Verluste, obwohl fur zusatzliche Aufgaben und
QualifizierungsmaRnahmen Fdérdermittel nach dem AFG in Anspruch genommen
werden konnen. Nach Abschluss einer ArbeitsbeschaffungsmalRnahme oder einer
beruflichen Qualifizierung bestehen fir diejenigen Arbeitnehmer, die den Sprung
in ein regulares Beschaftigungsverhaltnis nicht schaffen, erneute Anspriche aus
der Arbeitslosenversicherung. Die kommunale Sozialhilfe wird entlastet.

(4) Neben den Aktivitaten im Rahmen des sogenannten 2. Arbeitsmarkt besteht
naturlich weiterhin das Bestreben durch praventive Sozialarbeit, Betreuung,
Beratung und Qualifizierung allen Betroffenen direkt oder indirekt auch den Weg in
den 1. Arbeitsmarkt zu ebnen. Dass solche praventiven Bemuhungen nicht
erfolglos bleiben mussen, lasst sich aus dem folgenden Zeitungsausschnitt zu
Aktivitaten des Landkreises Osnabrick ablesen.
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Schulung, Beratung, Jobs — die Zahl der Sozialhilfeempfidnger ging drastisch zuriick

... Die Sozialausgaben im Kreis Osnabriick sind seit Anfang der neunziger Jahre jéhrlich um zehn
Prozent gestiegen und machen mit 370 Millionen Mark inzwischen sechzig Prozent des
Kreishaushaltes aus, sagt Georg Schirmbeck, Fraktionschef der CDU im Kreistag, die dort die
absolute Mehrheit hat.

Das Kreissozialamt hat sich daher in den vergangenen Jahren einiges einfallen lassen, um die Kosten
zu senken — mit erstaunlichem Erfolg wie sich zeigt. Und dies, ohne Leistungen zu kiirzen, betont
Sozialamtsleiterin Sonja Gartemann. Gelungen seinen die Einsparungen durch eine effizientere
Verwaltung und durch Eindémmung des Missbrauchs, vor allem aber durch ein vielféltiges Angebot
an persénlichen Hilfen und FérdermalBnahmen fiir die Sozialhilfeempfdnger — mit dem Ziel, sie ins
Arbeitsleben zu integrieren. ...

Dennoch konnte das Programm ,Hilfe zur Arbeit” des Kreissozialamts eine erfreuliche Bilanz ziehen.
Rund tausend Sozialhilfeempfdnger wurden 1994 und 1995 in sozialversicherungspflichtige
Beschéftigungsverhéltnisse oder in QualifizierungsmalBnahmen vermittelt, wobei der Kreis fiir ein
halbes Jahr Lohnkostenzuschiisse gewéhrte. Eine Kontrolluntersuchung im vergangenen Jahr ergab,
dass nur fiinfzehn Prozent dieser Personen anschlielend wieder in die Sozialhilfe zuriickgefallen
waren. Der Kreistag beschloss daher, die Vermittlung zu professionalisieren und griindete eine
~.gemeinniitzige Gesellschaft zur Integration von arbeitslosen Sozialhilfeempféngern®. ...

Die Zuschiisse kosten den Kreis im Jahr etwa 4000 Mark mehr pro Person, als er sonst an Sozialhilfe
zu zahlen hétte. Dies rechne sich jedoch und entlaste unterm Strich die Finanzen, erklart
Sozialamtsleiterin Gartemann, da die Mehrzahl der Vermittelten nach Ablauf der Férderung nicht
wieder in die Sozialhilfe zurlickfalle.

Woher kommen die neuen Jobs? Heinz Wallenstein, Osnabriicker DGB-Kreischef und Vorsitzender
des MaBBArbeit-Beirats, sagt anerkennend: ,Die klappern die Dérfer ab, dringen bis in den hintersten
Winkel und haben zum Beispiel viele kleine Handwerksmeister gefunden, die jemanden einstellten.”
Ausschlaggebend dafiir sei meist der Lohnzuschuss: doch wenn die Leute erst einmal da seien,
blieben sie oft auch danach weiter beschéftigt. ...

Zum Ermittlungserfolg von Mal3Arbeit tragen aullerdem sieben sogenannte Auswegberater bei.
Sténdig sind die sozialpddagogisch geschulten Kréfte in den 21 Gemeinden des Kreises unterwegs
und bitten peu a peu alle Sozialhilfeempfanger zum Beratungsgespréch. Bei vielen sei die Vermittlung
in den Arbeitsmarkt erst der zweite oder dritte Schritt, berichtet Beraterin Annette Otten. Oft sind
zunéchst andere Probleme zu I6sen, etwa Drogen- oder Alkoholabhéngigkeit, Uberschuldung oder
Kinderbetreuung. Da die Auswegberater keine Kontrollen durchfiihren wie neuerdings vielerorts die
Sozialdetektive, sagt sie, kbnnten sie zu den Klienten ein Vertrauensverhéltnis aufbauen. ...

Gezielt ging das Kreissozialamt auch den Sozialhilfemissbrauch an — mit einem simplen Mittel: Allen
arbeitsféahigen Hilfeempfdngern, die sich fiir eine Vermittlung durch MaBArbeit noch nicht eignen,
werden gemeinnlitzige Arbeiten in den Gemeinden ,angeboten®, wie es Sozialamtsleiterin Gartemann
ausdriickt. Im Schnitt arbeiteten im vorigen Jahr jeden Monat 430 Menschen gemeinniitzig — als
Hilfskréfte in Heimen und Kindergérten, als Boten in Gemeindeverwaltungen oder als
Hilfshausmeister in Schulen: sie séduberten Griinanlagen, kochten in Gesamtschulen oder fiihrten
Aufsicht im Hallenbad. Siebenhundertmal kiirzte das Sozialamt Leistungen, weil die Betreffenden die
gemeinnlitzige Arbeit verweigerten: und vierhundert Sozialhilfeempféanger zogen nach dem ,Angebot”
zur Arbeit ihren Antrag auf Hilfe zurlick oder haben ,durch eigene Bemiihungen Arbeit gefunden®, so
Sonja Gartemann. Die ,Zielgenauigkeit der Sozialhilfe® sei so erhéht und der Missbrauch um zwolf bis
dreizehn Prozent verringert worden, meint die Sozialamtsleiterin.

Vorausgegangen war ein Modellprojekt ,Verhinderung von Sozialhilfemissbrauch durch Einsatz
gemeinnlitziger Arbeit” in drei Gemeinden vom Mai bis August 1995. Sémtliche 108 neuen
Antragsteller in dieser Zeit wurden aufgefordert, eine gemeinniitzige Arbeit aufzunehmen. Ergebnis:
Nahezu die Hélfte von ihnen war in der Lage, den ,Lebensunterhalt zumindest zum Teil ohne
Sozialhilfemittel sicherzustellen”. Dreizehn zogen weg, achtzehn fanden plétzlich eine Arbeit, vierzehn
weigerten sich und nahmen eine Kiirzung der Leistung in Kauf und zwei zogen ihre Antrdge ganz
zurtick. Konsequent verfolgt das Kreissozialamt auch eigene Anspriiche auf finanzielle Erstattung —
sowohl bei anderen Leistungstrdgern wie den Arbeitsdmtern, Krankenkassen und
Rentenversicherungen als auch bei Angehdérigen. ,Wir ziehen jetzt viel éfter die Eltern heran®, sagt
Frau Gartemann. ...

aus: Kirbach, R. Mit sanftem Druck zum Erfolg, Die Zeit v. 18.4.1997
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4.2.7 Die Kommune als Arbeitgeber

Zum Abschluss unserer Beschaftigung mit dem Problem Arbeitslosigkeit ist nun auch
auf die Rolle einzugehen, die die Stadte und Gemeinden selbst als Arbeitgeber auf
dem Arbeitsmarkt spielen. Dieses ist deshalb nicht zu vernachlassigen, weil mit dem
Trend zur Dienstleistungsgesellschaft in der Regel die kommunalen Verwaltungen
und Betriebe zusammengenommen zu den groBten Arbeitgebern einer Stadt
rechnen. Kommunale Personalpolitik ist daher nicht ohne Auswirkungen auf die
Arbeitsmarktsituation in der Region. Rein logisch sind flr die Personalpolitik einer
Kommune mit Bezug auf den Arbeitsmarkt drei prinzipiell verschiedene
Verhaltensweisen denkbar.

(1) Prozyklische Personalpolitik

Richtet sich eine Kommune bei ihrer Personalpolitik vorrangig an der Situation der
kommunalen Finanzen aus, so ist davon auszugehen, dass insbesondere in
konjunkturellen Schwacheperioden bei nachlassenden Steuereinnahmen auch
Einschrankungen im Stellenplan oder BewirtschaftungsmalRnahmen greifen.
Freiwerdende Stellen werden nicht sofort wieder besetzt, neue Stellen werden nicht
eingerichtet, vorhandene Stellen erhalten "kw Vermerke" (kw = kunftig wegfallend).
Eine derartige, vorrangig an den finanzwirtschaftlichen Erfordernissen ausgerichtete
Personalpolitik ~ durfte zwar weniger drastische Auswirkungen auf die
Arbeitsmarktsituation haben als betriebsbedingte Klindigungen privater Arbeitgeber,
die auf Situationen anhaltender Verluste mit Kundigung ihrer Beschaftigten und
SchlieBung von Betrieben reagieren. Auch eine Beschaftigungspolitik, die Uber
Einstellungsstopp und nicht Ersetzen der normalen Abgange die Beschaftigtenzahl
zu reduzieren sucht, fuhrt jedoch zu Belastungen. Auf der anderen Seite dirfte diese
Personalpolitik damit verbunden sein, gerade bei vollen Kassen und gunstiger
Konjunkturlage auch den Personalbestand aufzustocken. Dieses fiuhrt dann bei
Konkurrenz durch die Privatwirtschaft zu Schwierigkeiten, qualifiziertes Personal fur
den offentlichen Dienst gewinnen zu kdnnen.

(2) Antizyklische Personalpolitik

Als logisches Gegenstuck der zunachst geschilderten Variante bedeutet antizyklische
Personalpolitik der Kommune, besonders dann Personal einzustellen oder
auszubilden wenn die allgemeine Arbeitsmarktsituation (und entsprechend die
Finanzlage der Stadt) eher ungtinstig ist. Neben der offensichtlich positiven Wirkung
auf den Arbeitsmarkt hatte dieses Verhalten den personalpolitischen Vorzug, bei
geringerer Konkurrenz durch private Arbeitgeber besonders qualifizierte oder
talentierte Arbeitskrafte gewinnen zu konnen. Als problematisch dirfte allerdings die
hiermit verbundene Notwendigkeit einzuschatzen sein, sich mit Einstellungen
insbesondere dann zurUckzuhalten, wenn die Konjunkturlage gut ist und die
Steuereinnahmen reichlich sprudeln. Ob hierfir eine hinreichende Einsicht der
politischen Entscheidungstrager und der Offentlichkeit zu gewinnen ist, muss
bezweifelt werden. Ebenfalls problematisch dirfte eine antizyklische Personalpolitik
einer Stadt dann sein, wenn die Arbeitsmarktprobleme nicht konjunkturelle sondern
strukturelle Ursachen haben und von langerer Dauer sind. Hier entgegenzusteuern
wird die Finanzkraft einer Stadt Gberfordern und muss Uberschuldungsprobleme
nach sich ziehen.
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Ohne Malinahmen Uberregionaler Gebietskérperschaften (Bund, Lander) im Rahmen
des Finanzausgleichs und der Schlisselzuweisungen an die kommunalen Haushalte
sind Kommunen mit strukturellen Wirtschaftsproblemen kaum in der Lage, das durch
Pflichtaufgaben definierte Versorgungsniveau aufrechtzuerhalten. An einen Versuch,
Strukturkrisen durch Ausweitung des Personalbestandes im o6ffentlichen Dienst zu
bewaltigen, ist daher nicht zu denken. Etwas vollig anderes ist eine aktive Rolle von
Kommunen bei der Initiierung von Projekten flir gemeinnitzige Arbeit nach dem oben
abgedruckten Beispiel.

(3) Bedarfsorientierte Personalpolitik

Wenn eine antizyklische Personalpolitik wegen der angesprochenen Schwierigkeiten
in der kommunalen Realitat auf enge Grenzen stofdt, so durfte eine zweitbeste
Alternative darin bestehen, die Einstellungen und Entlassungen fir eine
Stadtverwaltung und die stadtischen Betriebe weniger an der Finanzlage und der
vermutlich hiermit relativ konform schwankenden lokalen Arbeitsmarktsituation zu
orientieren, als am Personalbedarf. Dieser durfte mit den kommunalen Aufgaben
bisher kontinuierlich, aber langsam angewachsen sein. Rationalisierungswirkungen
neuer Techniken bendtigen im Verwaltungsbereich langere Ausreifungszeiten. Mit
einer derartigen Personalpolitik, die sich von hektischen Kurswechseln absetzt,
konnte die Stadt zumindest vermeiden, lokale Arbeitsmarkttrends jeweils zu
verstarken. Auch diese Politik setzt jedoch voraus, nicht entsprechend dem
bekannten Spruch "Kasse macht sinnlich", eine gunstige Finanzsituation sofort in
eine Expansion freiwilliger Aufgaben umzusetzen und umgekehrt.

(4) Praktizierte Personalpolitik der Kommunen

Soweit empirische Untersuchungen Uber das praktische personalwirtschaftliche
Verhalten der Kommunen vorliegen, lasst sich feststellen, dass sowohl unter dem
Eindruck konjunktureller als auch unter der Wirkung struktureller Belastungen
kommunaler Einnahmen und des regionalen Arbeitsmarktes eher eine prozyklische
Personalpolitik stattfindet. Diese Form der Personalpolitik belastet insbesondere die
Randbelegschaften des oOffentlichen Dienstes mit hoheren Fluktuationsraten
(Arbeiter, Teilzeitbeschaftigte, Frauen, geringer Qualifizierte)’.

4.3 Ubungsaufgaben

4.3.1. Im Planungsstab des Oberstadtdirektors der Stadt S. wird Uber die aktuelle
Problematik der Armutsflichtlinge aus vielen Landern sowie der Aus- und
Ubersiedler diskutiert. Neben der Unterbringungsproblematik werden vor allem die
Folgen fir den Arbeitsmarkt der Stadt S. erortert.

Frage: Definieren Sie die Arbeitslosenquote! Erklaren Sie, wie sich der Zustrom von
Armutsfliichtlingen sowie Aus- und Ubersiedlern in der Arbeitslosenquote
niederschlagen kénnte und ob sich hieraus ein realistisches Bild der Arbeits-
marktsituation ergibt.

7 Vgl. Reinike, Friederike: Das personalwirtschaftliche Verhalten der Kommunen unter finanziellem Druck,
Frankfurt a.M. 1987



E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 117

- Bevolkerung und Arbeit aus kommunaler Perspektive -

4.3.2. Die Daten in der folgenden Tabelle zeigen ein Bild der Entwicklung auf dem
Arbeitsmarkt in den letzten Jahren:

Jahr abhangige Arbeitslose Offene Stellen

Erwerbspersonen
(jeweils in 1000, alte Bundeslander)

1960 20.528 271 465
1970 22.395 149 795
1975 23.541 1.074 236
1980 24.786 889 308
1985 25.863 2.304 110
1986 26.138 2.228 154
1987 26.370 2.229 171
1988 26.607 2.242 189
1989 26.788 2.038 251
1990 27.343 1.883 314
1991 27.609 1.689 331
1992 27.874 1 808 324
1993 27.879 2270 243
1994 27.794 2 556 234
Fragen:

2.1 Welche Entwicklung des Gesamtarbeitsmarktes Iasst sich aus den Zahlen

ableiten?

2.2 Skizzieren Sie kurz mogliche Ursachen dieser Arbeitsmarktentwicklung!
2.3 Welche Griunde kénnen flr regionale Abweichungen von dieser gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung maf3geblich sein?

4.3.3 In den Tarifverhandlungen fur den Offentlichen Dienst fordern die
Gewerkschaften angesichts der stark gestiegenen Lebenshaltungskosten und der
bevorstehenden Mehrwertsteueranhebung neben einer prozentualen Lohnerhéhung
eine deutliche Anhebung der Tarifverdienste fir die unteren Einkommensgruppen.
Die Vertreter der Arbeitgeber lehnen dieses mit dem Hinweis ab, ein Stellenabbau
bei substituierbaren Arbeitskrafte werde die logische Folge sein.

Fragen: (1) Diskutieren Sie die Problemsituation des Sachverhalts unter Verwendung
des Interpretationsmusters klassische Arbeitslosigkeit am Beispiel der
Reinigungskrafte in kommunalen Verwaltungen. Stellen Sie den Zusam-
menhang in einem Preis-Mengen-Diagramm dar!

(2) Prifen Sie hierbei auch, ob sich auf diesem Teilarbeitsmarkt anomale
Verhaltensreaktionen der Arbeitnehmer beobachten lassen (negative
Angebotselastizitat).
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4.3.4 Die Stadt D., Grol3stadt im westlichen Ruhrgebiet mit 350.000 Einwohnern,
einer Arbeitslosenquote, die seit Jahren Uber dem Landesdurchschnitt liegt und
weiterhin  massiven wirtschaftlichen Schwierigkeiten in der dominierenden
Stahlindustrie diskutiert die kunftige Strategie der Wirtschaftsforderung. Im
zustandigen Ausschuss werden drei Alternativen vorgestellt, zu denen Sie Stellung
nehmen sollen.

I

Neubau eines Rathauses (75 Mio. DM) um den Selbstbehauptungswillen der Stadt
auch in einer wirtschaftlichen Krisensituation zu demonstrieren, Landeszuschusse fir
die heimische Bauwirtschaft zu gewinnen und die Konjunktur- und Arbeitsmarktlage
in D. zu beleben.

Il

Erweiterung und Modernisierung des Rheinhafens (Containerterminal) fir 150 Mio.
DM zur Verbesserung der Standortbedingungen der ortsansassigen Industrie.

1]

Beseitigung von Umweltlasten auf einem von der Stahlindustrie aufgegebenen
gunstigen Standort am Rhein mit dem Ziel, zunachst ABM-Krafte zu beschaftigen
und spater Neuansiedlungen anderer Branchen (Chemie) durch kostengunstige
Gewerbegrundstiicke férdern zu kénnen.

4.3.5 Im Fruhjahr 1996 hat die Arbeitslosigkeit einen Rekordstand von 4.3 Millionen
registrierten Arbeitslosen erreicht. Bei ricklaufigen Wachstumsraten wird die
Befiirchtung einer erneuten Rezession geduRert. In der Offentlichkeit werden die
folgenden Forderungen an die Bundesregierung erhoben:

e Als SofortmalBnahme miissen die gesetzlichen Lohnnebenkosten (die Beitrdge zu den
Sozialversicherungen) gesenkt werden. Dazu miissen die versicherungsfremden Leistungen in
den Bundeshaushalt ibernommen werden. Als Kompensation im Staatsetat bieten sich das
Streichen von Subventionen und der Einstieg in die Okosteuer an. AuBerdem gibt es
Sozialleistungen — etwa viele Kuren — die dem Rotstift zum Opfer fallen kénnen, ohne dass die
Gerechtigkeit und die Gesundheit leiden.

e Eine groBBe Steuerreform, die ihren Namen verdient, ist Uberféllig. Bei der Einkommen- und
Kérperschaftsteuer miissen &konomisch unsinnige Vorschriften beseitigt und zahllose
Schlupfibcher gestopft werden, damit die Steuersétze auf eine international wettbewerbsféhige
Héhe gesenkt werden kénnen. Ein Abbau der Gewerbesteuer (in ihren beiden Bestandteilen) wie
der Vermégensteuer setzt zwar eine fundamentale Gemeindefinanzreform voraus. Aber die
Neuordnung der Unternehmensbesteuerung verlangt noch viel gréBere Anstrengungen.

e Das Wort vom schlanken Staat darf nicht zu einer Propagandaformel in Sonntagsreden oder zu
einem reinen Vorwand fiir Sozialabbau verkommen. Alle 6ffentlichen Aufgaben miissen unter die
Lupe der Effizienz. Der Staat muss ebenso wie die private Wirtschaft die Kosten senken und
seine Produktivitét steigern.
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Die Forderung nach einem Abbau der Lohnnebenkosten wird offensichtlich in einem
ursachlichen Zusammenhang zum Anstieg der Arbeitslosigkeit gesehen. Prifen Sie

hierzu die Daten in der folgenden Grafik:

Arbeitskosten und Verdienste
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Fragen: (1) Inwiefern kann ein Abbau von Lohnnebenkosten einen Beitrag zu
Verminderung von Arbeitslosigkeit leisten? Gehen Sie zur Beantwortung

auf verschiedene theoretische Ansatze ein.

(2) Kritiker der oben zitierten Forderungen behaupten, die Verlagerung der
Versicherungslasten auf den Staatshaushalt mit der Folge steigender
Steuern und auch der Wegfall staatlicher Sozialleistungen (Streichung
von Kuren, Kirzung von Sozial- und Arbeitslosenhilfe) sei in der
gegenwartigen Situation rezessionsverscharfend. Wie bewerten Sie

diese Kritik?

4.3.6 In den folgenden Grafiken wird die Entwicklung der Arbeitslosigkeit (absolut)
seit 1960 sowie die Entwicklung von Produktivitat, Bruttoinlandsprodukt,
Beschaftigtenzahl, Arbeitsvolumen und Arbeitszeit jeweils fur Westdeutschland in der
relativen Entwicklung seit 1980 dargestellt. Hierzu sind die folgenden Fragen zu

bearbeiten:

1. Definieren Sie die Arbeitsproduktivitat und erlautern Sie, warum zwischen dem
Wachstum des Bruttoinlandsprodukts und der Entwicklung des Arbeitsvolumens

eine so deutliche Licke klaffen kann!

2. Ungeachtet einer Steigerung der Beschaftigtenzahlen bis zum Anfang der 90er
Jahre ist die Arbeitslosigkeit im Trend kontinuierlich angestiegen. Wo liegen

Ursachen fur diese Entwicklung?
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3. In der gegenwartigen Krisensituation (93/94) werden eine Reihe von Rezepten zur

Abschwachung der Arbeitsmarktprobleme angeboten:

a) Verzicht auf Inflationsausgleich bei den Lohnverhandlungen d.h. Senkung der
Realléhne (Deutscher Industrie- und Handelstag, Bundesverband der
deutschen Industrie),

b) Einfihrung der Vier-Tage-Woche in allen Landern der Europaischen Union und
Schaffung von neuen Arbeitsplatzen durch die EU mit einem Programm von
238 Mrd. DM (Deutscher Gewerkschaftsbund, J. Delors - Prasident der EU-
Kommission),

c) Lohnverzicht, Einschrankung von Sozialleistungen, Haushaltskonsolidierung,

Senkung von Unternehmenssteuern (Sachverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung).
Beurteilen Sie die genannten Rezepte vor dem Hintergrund mdglicher
Erklarungen fir die anhaltende Massenarbeitslosigkeit und ordnen Sie die
Handlungsansatze in Konzeptionen zur Steuerung der gesamtwirtschaftlichen
Lage ein!

Abb. 1:

Arbeitslosigheit in Deutschland: Registrierte Arbeitslose und Arbeitslosenguoten
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Abb. 2:

Wachstum und Arbeitszeitverkurzung
in Westdeutschland'
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4.3.7 Losungshinweise

Zu 4.3.1: Hier ist fur eine Antwort zunachst die Arbeitslosenquote zu definieren:

Zahl der registrierten Arbeitslosen

Arbeitslosenquote = *100
Zahl der unselbstandigen Erwerbspersonen
(einschl. Arbeitslose)

Als Folge der Zuwanderung von Armutsflichtlingen, Aus- und Ubersiedlern steigt
sowohl die Zahl der unselbstandigen Erwerbspersonen an, als auch die Zahl der
Arbeitslosen. Von erheblicher Bedeutung flr die konkrete Auswirkung in der
Arbeitsamtsstatistik ist jedoch zunachst, ob die Zuwanderer eine Arbeitserlaubnis
erhalten, denn ohne eine solche Erlaubnis wirden sie weder im Nenner noch im
Zahler des Bruches erscheinen. Liegt die Arbeitserlaubnis vor, so wurde ein hoher
Anteil der Zuwanderer sicher eine unselbstandige Beschaftigung suchen und somit in
Form friktioneller Arbeitslosigkeit die Quote belasten. Ob dieses wirksam wird, hangt
dann weiter davon ab, ob sich das Arbeitsamt in spezieller Weise um die neuen
Problemgruppen kimmert.
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Werden, wie bei den Aussiedlern zunachst einmal zur Integration vom Arbeitsamt
Sprachkurse oder Umschulungsangebote finanziert, so stehen die Personen dem
Arbeitsmarkt ja nicht unmittelbar zur Verflgung und wirden deshalb die
Arbeitslosenquote nicht belasten. Als Ergebnis kann festgehalten werden, dass fur
Aussagen uber die Arbeitsmarktlage und Arbeitsmarktwirkungen nicht allein die
Arbeitslosenquote herangezogen werden kann. Zugleich sind vielmehr andere
Grollen wie die Erwerbsquote, die Relation zwischen offenen Stellen und Arbeits-
suchenden, die Zahl der Arbeitssuchenden in Bildungsmalnahmen nach dem AFG
und in Arbeitsbeschaffungsmalnahmen mitzubericksichtigen.

Zu 4.3.2:
a) Datenanalyse
- Die Zahl der abhangigen Erwerbspersonen steigt bis 1993 kontinuierlich. 1994 :
1960 + 7,27 Mio. oder 35,4%%
- Werden die Werte aus Spalte 3 durch die Werte aus Spalte 2 geteilt, so ergibt
sich die Arbeitslosenquote:
Jahr Arbeitslosenquote

1960 1,3
1970 0,7
1975 4,6
1980 3,6
1985 8,9
1986 8,5
1987 8,5
1988 8,4
1989 7,6
1990 6,9
1991 6,1
1992 6,5
1993 8,1
1994 9,2

Die Arbeitslosenquote weist einmal einen dramatischen Anstieg seit Mitte der 70er
Jahre aus. Seit 1980 bewegt sich die Arbeitslosigkeit auf einem hohen Sockel von
uber 2 Millionen Betroffenen um bis 1991 zunachst abzusinken. Zugleich sind jedoch
auch zyklische Schwankungen erkennbar, die noch deutlicher werden, wenn man
auch die Zahl der offenen Stellen in die Betrachtung mit einbezieht. Nach dem Ende
des Wiedervereinigungsbooms 1993 beginnt eine erneute Verscharfung der
strukturellen Arbeitsmarktkrise.

b) Skizze mdglicher Ursachen
Als mogliche Ursachen der aus den Daten ablesbaren Arbeitsmarktentwicklung
kommen in Betracht: klassische Arbeitslosigkeit, konjunkturelle Arbeitslosigkeit,
strukturelle Arbeitslosigkeit.
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(1) Klassische Arbeitslosigkeit liegt dann vor, wenn wegen zu hoher Tariflohne oder
staatlicher Mindestlohne Arbeit durch Kapital ersetzt wird
(Rationalisierungsinvestitionen), die Wirtschaft nicht mehr wettbewerbsfahig ist oder
verstarkt in Billiglohnléander investiert um der Lohnkostenbelastung auszuweichen.
Ob diese Ursachen vorliegen, lasst sich aus den der Fragestellung beigefigten
Daten nicht ablesen.

(2) Konjunkturelle Arbeitslosigkeit tritt dann auf, wenn die gesamtwirtschaftliche
Nachfrage nicht hinreicht, um das gesamtwirtschaftliche Angebot aufzunehmen, also
das Produktionspotential auszulasten. Die verfigbaren Daten lassen annehmen,
dass die Arbeitslosigkeit in der Vergangenheit insbesondere dann auch konjunkturell
bedingt war, wenn zugleich Tiefpunkte bei den offenen Stellen abzulesen sind (1975,
1985). Derzeit kann diese Erklarung fur die alten Bundeslander wohl nicht besonders
tragend sein, da seit der Wirtschafts- und Wahrungsunion ein deutlich von der
zusatzlichen Konsumnachfrage gestutzter Konjunkturaufschwung zu verzeichnen ist.

(3) Strukturelle Arbeitslosigkeit tritt in zwei unterschiedlichen Formen auf. Zum einen
spricht man von struktureller Arbeitslosigkeit, wenn die Angebotspalette der
Wirtschaft nicht den Winschen der Nachfrager entspricht. Diese Erklarung trifft z.B.
fur die erheblichen Strukturprobleme der Industrie in den neuen Bundeslandern zu
oder kann auch Schwierigkeiten einzelner Branchen der BRD erklaren, die im
dynamischen Wettbewerb hinterherhinken (z.B. Unterhaltungselektronik). Generell
scheint jedoch eher die zweite Form struktureller Arbeitslosigkeit zuzutreffen, die
Arbeitslosigkeit damit erklart, dass die verflugbare Menge an Arbeit nicht mit dem
verfugbaren Kapitalstock Ubereinstimmt. Hierflrr spricht vor allem der stetige Anstieg
der Zahl der unselbstandigen Erwerbspersonen (geburtenstarke Jahrgange,
Zuwanderungen). Mdgliche Verstarkungseffekte konnten sich ergeben haben, wenn
die Wirtschaft nicht in hinreichendem Malde investiert hat (oder investieren konnte)
um den Kapitalstock anzupassen.

c) Grunde regionaler Abweichungen

Die Arbeitslosigkeit in der BRD unterliegt starken regionalen Differenzen. Dieses trifft
in der derzeitigen Situation vor allem die neuen Bundeslander, die mit dem
Strukturwandel seit Einflhrung des marktwirtschaftlichen Systems und dem
plotzlichen Konkurrenzdruck fertig werden mussen. Die Feststellung traf aber auch in
den alten Bundeslandern stets zu, wo zugleich Regionen mit einer registrierten
Arbeitslosigkeit um die 20% (Ostfriesland/Emden, Bayrischer Wald) und boomende
Regionen mit annahernder Vollbeschaftigung (Stuttgart, Minchen, Frankfurt)
nebeneinander existieren. Die regionale Arbeitslosigkeit kann dabei einerseits durch
die regional unterschiedlichen Auswirkungen der konjunkturellen Entwicklung erklart
werden. So sind im Ruhrgebiet Ausschlage der Konjunkturentwicklung stets starker
spurbar gewesen, da vor allem die Stahlindustrie von der Entwicklung von Bau- und
Ausrustungsinvestitionen abhangt. Diese Arbeitslosigkeit ist dann jedoch durch den
besonderen Branchenmix einer Region zu erklaren und deshalb andererseits eine
Form struktureller Arbeitslosigkeit. Strukturelle Arbeitslosigkeit die durch Krisen
spezieller Branchen ausgeldst wird, sei es beim Steinkohlebergbau, in der
Stahlindustrie oder bei den Werften, tritt in der Regel regional konzentriert auf.
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Je starker die Monostruktur einer Region, die Abhangigkeit von einem bestimmten
Wirtschaftszweig, desto hoher das Risiko regional konzentrierter struktureller
Arbeitslosigkeit. Bestimmt die Situation der vorhandenen Branchen den Bedarf an
Arbeitskraften in einer Region, so wird das Arbeitskraftepotential von demografischen
und sozialen Faktoren bestimmt. Die Geburtenrate, die Dauer der Ausbildung, die
Mobilitat und die Erwerbsquote sind Grolen, die zwischen den Regionen deutlich
schwanken und deshalb auch die Arbeitsmarktsituation beeinflussen.

Zu 4.3.3:

(1) Reinigungskrafte sind nach den Tarifen im &ffentlichen Dienst zu den unteren
Lohngruppen zu rechnen, da fur diese Arbeit keine formalen Qualifikationen gefordert
werden. Eine Lohnpolitik, die sich am Abbau von Einkommensdifferenzen orientiert,
versucht uber Sockelbetrage die absoluten Differenzen nicht ansteigen zu lassen, die
sich bei prozentualen Lohnerhéhungen ergeben. Am Beispiel der Reinigungskrafte
lasst sich zeigen, dass hier der Tariflohn den Charakter eines Mindestlohnes hat, der
uber dem Gleichgewichtslohn liegt. Private Reinigungs-unternehmen arbeiten zu
erheblichen Teilen mit Arbeitskraften, die nicht sozialversicherungspflichtig sind und
fur die nur eine pauschale Lohnsteuer abgeflihrt werden muss. AuRerdem kénnen flr
diese Arbeitskrafte, die sich vorwiegend aus der stillen Reserve des Arbeitsmarktes
rekrutieren, geringere Lohne angeboten werden. Ohne dass zugleich ein
Produktivitatsvorteil der privaten Firmen bestehen muss, kénnen diese daher
Reinigungsdienste billiger anbieten als bei Eigenerstellung durch den o&ffentlichen
Dienst. Hieraus entsteht ein Rationalisierungsdruck bei den o6ffentlichen Arbeitgebern
und eine Tendenz zum Abbau von Arbeitsplatzen.

lvgl. Abb. 13: Tariflohn als Mindestpreis fiir Arbeit auf S. 86 |

Das Diagramm im Abschnitt 4.2.5 illustriert den erlduterten Zusammenhang. Der
(reale) Tariflohn liegt Uber dem Gleichgewichtslohn. Haben die Gewerkschaften nicht
eine hinreichende Machtposition, um die Vergabe von Reinigungsauftragen an
Drittfirmen zu verhindern, so wird der Tariflohn durch Abbau von Arbeitsplatzen im
offentlichen Dienst unterlaufen werden. Besteht fur die 6ffentlichen Arbeitgeber diese
Mdglichkeit nicht, so werden sie Uber Rationalisierungsmallnahmen (z.B.
Mechanisierung der Reinigungsarbeiten) ihre Kosten zu senken suchen und
ebenfalls Stellen abbauen.

(2) Als "normale" Reaktion des Angebots auf einem Markt wird angesehen, dass sich
bei steigenden Preisen das Angebot ausweitet und umgekehrt bei sinkenden Preisen
das Angebot ebenfalls zurlickgeht, da nun einige Anbieter, die Verluste machen, aus
dem Markt ausscheiden (positive Preiselastizitat des Angebots). Im allgemeinen geht
man davon aus, dass dieses Verhalten auch fur den Arbeitsmarkt zutreffe. Mit
steigenden Verdienstchancen muss danach der Anreiz, eine Arbeit Ubernehmen zu
wollen, ebenfalls steigen. Bei (relativ) zurickgehenden Lohnen musste im Beispiel
unserer Reinigungskrafte dann der Anreiz schwinden, diese Arbeit noch zu tun. Die
Erfahrung in der Realitat zeigt jedoch auch vollig andere Verhaltensweisen.
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Bei Arbeitskraften die eher am Ende der Einkommensskala liegen, in befristeten oder
nur auf einige Arbeitsstunden begrenzten Vertragsverhaltnissen beschaftigt sind,
dient das Arbeitsverhaltnis dazu, das soziale Existenzminimum aufrecht zu erhalten.
Die festen Ausgabepositionen haben einen hohen Anteil am Familienbudget, ggf.
muissen Ratenvertrage abbezahlt werden. Auf ein Sinken des Lohnes wird man in
dieser Situation eher in der Weise reagieren, dass man ein paar Stunden mehr zu
arbeiten versucht um den erreichten Konsumstandard nicht absenken zu mussen.
Diese mogliche Verhaltensweise wird im folgenden Diagramm durch eine "anomale"
Funktion flr das Arbeitsangebot veranschaulicht.

lvgl. Abb. 7:Reallohn-Arbeitsmengendiagramm mit anomalem Arbeitsangebot S. 77 |

Wie der Darstellung im Abschnitt 4.2.2 zu entnehmen ist, gibt es kein eindeutiges
Ergebnis des Arbeitsmarktes mehr (zwei Schnittpunkte von Angebot und Nachfrage).
Um derartige Instabilitdten zu verhindern, versuchen einerseits die Gewerkschaften
das Arbeitsangebot zu organisieren und gibt es andererseits staatliche Arbeits-
schutzvorschriften fir Minimalstandards im Arbeitsleben.

Zu4.34:

Eine Beurteilung der drei fur die Wirtschaftsforderung vorgestellten Handlungs-
alternativen muss hier davon ausgehen, diese Moglichkeiten vorrangig unter dem
Aspekt der Arbeitsmarktwirkung zu beurteilen. Eine Losung ist daher dann vorteilhaft,
wenn sie ursachenadaquat Defizite einer Arbeitsmarktregion vermindert. Als Ursache
fur die Arbeitslosigkeit in der Stadt D. lasst sich aus dem knappen Sachverhalt
strukturelle Arbeitslosigkeit als Folge einer Strukturkrise in der Stahlindustrie ableiten.

Bewertung der Alternative |: Rathausneubau

Die Losung ist nicht ursachenadaquat. Es handelt sich um eine typische, auf
konjunkturelle Probleme zielende Malnahme, die zudem nicht einmal einen
dringenden Raumbedarf abdecken soll, sondern erwogen wird, weil Landes-
zuschusse locken (Probleme des "Goldenen Zugels") und die Malnahme
psychologische Wirkung entfaltet. Die Arbeitsmarktwirkung betrifft vorwiegend die
Bauwirtschaft und schafft GUber die unmittelbare Einkommenswirkung der Ausgaben
in dem Male eine zusatzliche Belebung der Wirtschaft, wie die Einkommen der mit
dem Bau befassten Arbeitnehmer und Unternehmer auch in der Region verbleiben.
Eine strukturelle Wirkung ist mit dem Projekt nicht verbunden, da die Folgewirkungen
des Vorhabens recht gering sind.

Bewertung der Alternative Il: Rheinhafenmodernisierung

Die Losung ist partiell ursachenadaquat, da sie neben der konjunkturellen Wirkung
der Modernisierungsarbeiten auch die Infrastrukturvoraussetzungen der
ortsansassigen Industrie verbessert. Gulnstigere Verladebedingungen oder
Frachttarife konnen die Konkurrenzfahigkeit der ansassigen Stahlindustrie gegenlber
anderen Unternehmen der gleichen Branche starken und somit Arbeitsplatze in D.
sichern helfen. Nach den Angaben im Sachverhalt zielen die Malnahmen nicht
vorrangig darauf, das eigentliche Problem, die einseitige Abhangigkeit Ds. von der
Stahlindustrie abzubauen.
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Allerdings ist davon auszugehen, dass Infrastruktureinrichtungen wie ein
Containerterminal nicht nur fur die Stahlindustrie glnstigere Standortbedingungen
schafft, sondern auch fur Industrieansiedlungen aus anderen Branchen vorteilhaft
ware.

Bewertung der Alternative Ill: Altlastenbeseitigung

Die Alternative ist ursachenadaquat, weil als vorrangiges Ziel angestrebt wird,
Voraussetzungen flir einen Strukturwandel in der Wirtschaft Ds. zu schaffen.
Unbelastete Gewerbegrundsticke stellen in altindustrialisierten Verdichtungsraumen
i.d.R. einen Engpassfaktor der wirtschaftlichen Entwicklung dar. Diese Grundstiicke
mit Hilfe von ABM-MalRnahmen aufzubereiten entfaltet neben der erwinschten
Voraussetzung flr einen strukturellen Wandel auch eine unmittelbare
Arbeitsmarktwirkung, da Langzeitarbeitslose eine Chance zur Reintegration in den
Arbeitsprozess erhalten. Als Probleme sind jedoch zu erwahnen, dass im SV nicht
davon die Rede ist, dass fur die gewunschten Ansiedlungen bereits konkrete
Aussichten bestehen. Ferner Ubernimmt die o6ffentliche Hand mit ABM-Projekten
Aufgaben, die nach dem Verursacherprinzip von den Unternehmen durchzufuhren
waren, die die Umweltbelastungen hinterlassen haben.

(Zur Bewertung von Il und Il vgl. auch die Ausfihrungen im nachsten Kapitel.)

Zu4.3.5

(1) Die Grafik zur Aufteilung der Arbeitskosten weist aus, dass die Arbeitskosten
eines Industriearbeiters in der Bundesrepublik Deutschland im Jahre 1994 mit 44
DM/Std. deutlich Uber den Werten vergleichbarer Industrielander liegen. Ferner
liegen die Arbeitskosten mehr als doppelt so hoch wie im EU-Land Spanien und
sogar fast finfmal so hoch wie in Portugal, welches auch dem gemeinsamen Markt
angehort. Zwar kann materialkritisch angemerkt werden, dass der Vergleichswert fur
die Arbeitsproduktivitat fehlt. Erst unter Bericksichtigung der Arbeitsproduktivitat
konnten die Arbeitskosten als unmittelbare Ursache von Arbeitslosigkeit identifiziert
werden. Es ist allerdings anzunehmen, dass weder in der Schweiz, noch in Japan
oder Osterreich und den Niederlanden die Arbeitsproduktivitdt deutlich hinter die
BRD zuruckfallt. Auffallig ist bei der Materialanalyse zudem, dass in Deutschland
zwar die gesamten Arbeitskosten vergleichsweise hoher liegen, nicht jedoch die
Nettoverdienste (D<J<Ch). Hieraus ergibt sich eine Bestatigung fur die Behauptung,
dass in der BRD der Faktor Arbeit insbesondere durch hohe Lohnnebenkosten teuer
wird. An dieser Stelle setzt die im Sachverhalt zitierte Forderung an, die
Arbeitskosten durch die Ubernahme versicherungsfremder Leistungen in den
Bundeshaushalt zu senken. Derartige versicherungsfremde Leistungen bestehen
z.B. in Transferzahlungen fir den Aufbau der Renten- und Arbeitslosenversicherung
in den neuen Bundeslandern, in der Finanzierung von Arbeitsforderungsmalinahmen
fur bisher nicht Versicherte (z.B. Sprachkurse fiir Aussiedler) oder in der Ubernahme
von  Fremdrentenanspriuchen. Auch  MaRnahmen zur Milderung von
Arbeitsmarktproblemen, wie die auslaufende Vorruhestandsregelung zu Lasten der
Rentenversicherung  wirken  sich  letztlich  Uber die  Erh6hung  der
Rentenversicherungsbeitrage wieder problemverscharfend aus. Auch hier handelt es
sich  um versicherungsfremde Leistungen, da der Vorruhestand aus
arbeitsmarktpolitischen Grinden eingeleitet wird.
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Nach der Materialauswertung mit dem Ergebnis offensichtlich hoher Lohn-
nebenkosten ist nun zu prufen, nach welchen Ursachen von Arbeitslosigkeit die
Malnahme positive Arbeitsmarktwirkungen verspricht. Hierfur waren fir eine Losung
die Arten der Arbeitslosigkeit mit ihren Definitionsmerkmalen (vgl. 4.2.5 - Ubersicht:
Arten der Arbeitslosigkeit) kurz vorzustellen. Von den dort aufgefihrten
Erklarungsansatzen fur Arbeitslosigkeit konnen zunachst die friktionelle und die
saisonale  Arbeitslosigkeit ausgeklammert werden. Die  Senkung der
Lohnnebenkosten hat zu keiner dieser Arten Bezug. Ursachenadaquat wirkt die
Senkung der Lohnnebenkosten offensichtlich flr die klassische Arbeitslosigkeit, da
der Reallohn dem Gleichgewichtslohn tendenziell angepasst wird, wenn fur
Arbeitnehmer und Arbeitgeber die Beitrage fiur die Sozialversicherungen sinken. Flr
die konjunkturelle Arbeitslosigkeit ist zunachst keine Auswirkung zu erkennen, da
gefordert wird die Finanzierung der versicherungsfremden Leistungen Uber den
Staatshaushalt zu regeln (zu den konjunkturellen Wirkungen der Finanzierungs-
vorschlage vgl. 2), ohne jedoch an den Nettoldhnen eine Veranderung vorzunehmen.
Im Bereich der strukturellen Arbeitslosigkeit wirkt die MalRnahme ursachenadaquat
auf den 2. Typ. Durch eine Senkung der Lohnnebenkosten verandert sich das
Preisverhaltnis zwischen den Faktoren Arbeit (relativ billiger) und Kapital (relativ
teurer). Soweit Unternehmer hierauf durch eine arbeitsintensivere Art der Produktion
oder durch einen geringeren Rationalisierungsdruck reagieren konnen, vermindert
sich die Arbeitslosigkeit bzw. sie wachst nicht mehr so rasch wie bisher. Ebenfalls
konnte sich der Trend zur Abwanderung von Industrieproduktion in Billiglohnlander
etwas abschwachen. Auslandische Investoren konnten EU-Investitionen eher in
Deutschland realisieren. Gegenargumente bestehen darin, dass:

- Kapitalexport haufig zur Marktzugangssicherung erfolgt,

- in vielen Produktionszweigen keine kurzfristige Substitutionalitat zwischen Arbeit
und Kapital gegeben ist,

- arbeitssparender technischer Fortschritt nicht planbar ist und haufig allein aus
Grinden der Produktqualitat realisiert werden muss,

bei unverminderten Nettolohnen der Anreiz zur Zuwanderung von Arbeitskraften in
die BRD unvermindert bestehen bleibt.

(2) Im SV wird die konjunkturelle Situation der Wirtschaft beschrieben. Die
Wachstumsrate des Sozialprodukts ist ricklaufig, eine konjunkturelle Krise ist nicht
ausgeschlossen. Eine derartige Situation ist dadurch zu kennzeichnen, dass die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage geringer ist als das gesamtwirtschaftliche Angebot.
Staatliche Malinahmen, die die gesamtwirtschaftliche Nachfrage weiter vermindern,
wirken in dieser Situation verscharfend auf die Krise. Die Ubernahme der
Versicherungslasten in den Staatshaushalt selbst hat keine Auswirkungen auf die
Nachfrage. Wird die Finanzierung jedoch durch Steuern vorgenommen, ftritt ein
Entzugseffekt auf und damit eine Reduktion der privaten Nachfrage. Bei einer
Einfihrung einer Okosteuer waren die privaten Haushalte (Reduktion des privaten
Konsums) und vor allem die energieintensiven Branchen in der gewerblichen
Wirtschaft betroffen. Insbesondere in Geschaftszweigen wie der chemischen
Industrie, der Stahl- und Aluminiumerzeugung wirden die privaten Investitionen
zuruckgehen.
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Auch ein Rickgang der Auslandsnachfrage fur diese Produkte ware nicht
ausgeschlossen. Werden in gleichem Umfang die Beitrage der Sozialversicherung
gesenkt, haben allerdings arbeitsintensive Branchen Kostenvorteile, so dass der
Nettoeffekt auf die Investitionen und den Export nicht eindeutig ist. Ein Wegfall
staatlicher Sozialleistungen (Kuren, Kirzung Sozial- und Arbeitslosenhilfe) wirkt tGber
die Verminderung des privaten Konsums unmittelbar verscharfend auf die
Konjunkturlage.

Fraglich ist bei der Beurteilung der Kritik, ob der Staat es sich leisten kann, zur
Konjunkturstitzung eine wachsende Staatsverschuldung in Kauf zu nehmen,
nachdem bereits der Wiedervereinigungsboom (1990-92) nicht zum Schuldenabbau
genutzt wurde. Aus fiskalistischer Sicht kann hier zurecht darauf hingewiesen
werden, dass die Verstarkung der Krise mit ihren Kosten fur den Staat ebenfalls
Haushaltsprobleme mit sich bringt, die bei einer Stitzung des Wirtschaftswachstums
vermieden werden. Aus monetaristischer Sicht wird bei einer Reduktion der
Staatsquote relative Konstanz der Staatsausgaben gefordert. Konjunktursteuerung
wird wegen der Nebenwirkungen abgelehnt und eher auf eine langfristige Erholung
der wirtschaftlichen Situation als Folge autonomer Marktentwicklungen gesetzt.

Zu4.3.6

1. Die Arbeitsproduktivitat wird i.d.R. Uber das reale Bruttoinlandsprodukt pro
Erwerbstatigen oder als Produktionsergebnis (BIP) pro Arbeitsstunde gemessen. Aus
der Abb. 2 wird deutlich, dass seit 1980 die Produktivitat bis auf die Zeit zwischen
1990 und 1992 immer schneller gewachsen ist als das Bruttoinlandsprodukt. Nimmt
man das BIP als Mal} flir das Produktionsergebnis, so muss somit das flur alle
Arbeitskrafte verfugbare Arbeitsvolumen (nach Arbeitsstunden) in den vergangenen
14 Jahren gesunken sein. Die Ursache hierfur sind technischer Fortschritt und
RationalisierungsmafRnahmen. Nur wenn das Wirtschaftswachstum groRer ist als der
Produktivitatsfortschritt kann also eine Steigerung des Arbeitsvolumens erwartet
werden. Aus Abb. 2 ebenfalls ablesbar ist die Ursache fiur den Anstieg der
Beschaftigtenzahlen seit Mitte der 80er Jahre. Seit 1980 ist die tatsachliche
Arbeitszeit der Beschaftigten kontinuierlich gesunken. Der erneute Anstieg der
Arbeitslosigkeit seit 1990 (vgl. Abb. 1) und der Riickgang der Gesamtbeschaftigung
seit 1992 ist demgegenuber wohl vor allem auf den konjunkturellen Einbruch bei der
Entwicklung des BIP zurtickzufuhren.

2. Aus Abb. 1 ist im langerfristigen Trend (schwarzer Strich) ein Anstieg der
Arbeitslosigkeit in Westdeutschland in zwei Stufen erkennbar. Mit dem aktuellen
Anstieg der Arbeitslosigkeit auf ca. 2,5 Mio. Erwerbslose in Westdeutschland scheint
eine erneute Erhohung des Niveaus der Arbeitslosigkeit bevorzustehen. Hierzu in
scheinbarem Widerspruch steht der Anstieg der Beschaftigtenzahlen in Abb. 2
zwischen 1984 und 1992. Eine Erklarung flr beide beobachteten Entwicklungen
kann aus der Entwicklung des Potentials an Arbeitskraften im betrachteten Zeitraum
(nicht im Mat. ablesbar!) abgeleitet werden. Das Potential an Arbeitskraften ist in
Westdeutschland seit Anfang der 70er Jahre gestiegen. Ein besonders starker
Anstieg ergab sich Anfang der 80er Jahre dadurch, dass die geburtenstarken
Jahrgange (bis ca. 1965) ins Berufsleben wechselten. Ein zweiter Grund der
Entwicklung lag in einer kontinuierlichen Zuwanderung von Arbeitskraften.
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3. Obwohl seit 1974 ein Anwerbestopp fur auslandische Arbeitskrafte bestand, blieb
Deutschland Einwanderungsland (Nachzug von Familienangehorigen der
Gastarbeiter, Aussiedler, DDR-Flichtlinge, Duldung von Einwanderung aus
Krisengebieten, usw.)- Ein dritter Grund kann in einer steigenden Erwerbsquote
gelegen haben. Die Ursache hierfur ist vor allem, dass Frauen auch der Geburt von
Kindern (bei sinkenden Geburtenzahlen) eine Erwerbstatigkeit nur kurz unterbrechen
wollen.

4. Als wirtschaftstheoretische Konzeptionen zur Steuerung der gesamt-
wirtschaftlichen Lage konnen einerseits die antizyklische Fiskalpolitik und
andererseits angebotspolitische und monetaristische Positionen unterschieden
werden. Grundlegende Unterschiede bestehen in der Definition der Rolle des Staates
und in der Einschatzung der Selbststeuerungsfahigkeit des marktwirtschaft-lichen
Systems. Wahrend die Fiskalisten ein Gleichgewicht bei Unterbeschaftigung fur
moglich halten und demzufolge ein Eingreifen des Staates zur Beschaftigungs-
sicherung und Systemstabilisierung befurworten, ist fur die Monetaristen und
Angebotstheoretiker Unterbeschaftigung nur Folge unzureichender Anpassung an
die Marktbedingungen. Die Aufgabe des Staates besteht nach dieser Konzeption
darin, die Marktkrafte zu starken, die Staatsquote zu reduzieren und der
Privatinitiative mehr Spielraum zu geben. Von den Ursachen fur Arbeitslosigkeit
konnen als Erklarungsansatze fur die anhaltende und ansteigende
Massenarbeitslosigkeit die saisonale und friktionale Arbeitslosigkeit ausgeschlossen
werden. Es verbleiben als Erklarungsansatze: Klassische Arbeitslosigkeit,
Konjunkturelle Arbeitslosigkeit, Strukturelle Arbeitslosigkeit mit unterschiedlicher
Ursache (zur Erlauterung vgl. 4.2.5). Die im Arbeitsauftrag aufgefihrten Rezepte zur
Losung der Arbeitsmarktprobleme konnen nun zugeordnet und kritisch beurteilt
werden.

a) Reallohnsenkungen: klassische Arbeitslosigkeit, monetaristische bzw.
angebotstheoretische Position

Die Wirksamkeit der Strategie ist modellimmanent davon abhangig, ob es einen
Gleichgewichtslohn gibt, zu dem Angebot und Nachfrage von Arbeit zu einem
Ausgleich kommen. Sofern diese Voraussetzung gegeben ist, die Lohne weit genug
senkt werden und man die in der Realitat anzunehmenden zeitlichen Verzdgerungen
abwartet wurde eine Verbesserung der Arbeitsmarktsituation eintreten. Wenn
anormales Verhalten auf dem Arbeitsmarkt eine Rolle spielt (negative Preiselastizitat
des Angebots), kdénnen instabile Verhaltnisse auftreten. Ferner ist kritisch
anzumerken, dass Modell und soziale Realitat nicht Ubereinstimmen. Bei
internationaler Konkurrenz konnte ein Gleichgewichtslohn durch Lohnverhaltnisse
z.B. der tschechischen Republik gepragt werden. Eine entsprechende Lohnsenkung
ist im Sozialsystem der BRD nicht realisierbar. Der Erklarungsansatz ware flr diesen
Fall gegen Widerlegung durch empirische Erfahrung geschitzt.

b) Vier-Tage-Woche, Beschaftigungsprogramme: konjunkturelle und strukturelle
Arbeitslosigkeit, fiskalistische Position

Die EinfUhrung der Vier-Tage-Woche zielt auf die Beseitigung eines strukturellen
Ungleichgewichts  zwischen  Arbeitskraftepotential und  Arbeitskraftebedarf
(verfugbare Arbeitsplatze, Kapitalstock) durch Reduktion der Arbeitsangebotsmenge
nach Arbeitsstunden. Bei nicht hinreichendem Wachstum der Wirtschaft kann diese
Strategie bezogen auf diese zweite Variante struktureller Arbeitslosigkeit
ursachenadaquat sein.
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Kritisch kann angemerkt werden, dass im Sachverhalt jede Aussage zur Lohnhéhe
fehlt. Soll die Arbeitszeitverkirzung mit Lohnausgleich erfolgen, konnte die
Arbeitslosigkeit aus Kostengrinden (klassische Arbeitslosigkeit) erneut steigen.
Keine Hilfe bietet die Forderung zur Bekampfung der Wachstumsschwache selbst,
die z.B. durch eine nicht mehr hinreichend moderne Wirtschaftsstruktur (Fehlen
innovativer Branchen und Produkte) verursacht sein konnte. Die geforderte Auflage
von Beschaftigungsprogrammen durch die EU zielt auf die Beseitigung
konjunktureller Arbeitslosigkeit. Auch diese Art der Arbeitslosigkeit ist als Folge des
Konjunktureinbruchs in 1993 ohne Zweifel gegeben (vgl. Rickgang des BIP in Abb.
2). Im Text fehlt jede Aussage zur Finanzierung der Beschaftigungsprogramme, die
nach dem Konzept der antizyklischen Fiskalpolitik durch Auflésung von
Konjunkturausgleichsrucklagen (in Deutschland nicht vorhanden) oder durch
Staatsverschuldung erfolgen miusste. Zur Kritik kénnen ferner die bekannten
Schwachpunkte der antizyklischen Fiskalpolitik vorgebracht werden (vgl. Exkurs im
Abschnitt 4.2.5).

c) Senkung von Lohn- und Lohnnebenkosten, Haushaltskonsolidierung, Senkung der
Unternehmenssteuern: Klassische und strukturelle Arbeitslosigkeit, monetaristische
bzw. angebotstheoretische Position

Eine Senkung von Lohn- und Lohnnebenkosten kdnnte die Nachfrage nach Arbeit
ausweiten. Zur Beurteilung und Kritik soweit klassische Arbeitslosigkeit unterstellt
wird kann auf die Ausflihrungen zu a) verwiesen werden. Daneben zielt die
Konzeption offensichtlich auf die Beseitigung struktureller Arbeitslosigkeit durch
Forderung von Wachstum und Strukturwandel. Mogliche Stichworte sind hier:
Verminderung der Staatsquote, Begunstigung von Unternehmensgewinnen/privaten
Investitionen, Verbesserung der Standortbedingungen bei internationaler
Konkurrenz, weniger rasche Substitution von Arbeit durch Kapital (substitutionale
Produktionsfunktion). Zur Kritik kann angeflihrt werden, dass mehr als 10 Jahre
monetaristischer ~ Wirtschaftspolitk mit sinkender Lohnquote weder die
Rationalisierungsgeschwindigkeit bremsen (limitationale = Produktionsfunktion,
Richtung des technischen Fortschritts nicht planbar?), noch die Wachstumsrate des
Sozialprodukts wieder nachhaltig steigern konnten. Vielmehr ist ungeachtet dessen
der Sockel struktureller Arbeitslosigkeit in den 80er Jahren deutlich angestiegen und
das Arbeitsvolumen nicht gewachsen.
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5. Kommunale Strukturpolitik

Will man den Abschnitt 4 dieses Buches vor dem Hintergrund der Entwicklung
unserer Volkswirtschaft seit Mitte der 70er Jahre resiumieren, so sind unsere
Probleme gepragt vom Uberfluss des Produktionsfaktors Arbeit. Dem l&sst sich die
Vermutung gegenuberstellen, dass kommunale Strukturpolitik gepragt ist durch
Knappheit des Produktionsfaktors Kapital. Erganzt man hierzu noch die gelaufige
Einschatzung, der Faktor Kapital sei mobiler als der Produktionsfaktor Arbeit, so
ergibt sich als zentrale Aufgabe kommunaler Strukturpolitik nach traditionellem
Verstandnis, durch die Schaffung gunstiger Bedingungen fur die Ansiedlung von
Unternehmen Kapital zu binden und vor allem neues Kapital anzulocken. Diese
traditionelle Ansiedlungspolitik lebt vor allem von einigen positiven Beispielen wie
der Ansiedlung der Firma Opel in Bochum als Ersatz fir den Verlust von
Arbeitsplatzen in Bergbau und Stahlindustrie Ende der 60er Jahre. Mit ricklaufigen
Wachstumsraten unserer Wirtschaft insgesamt ist diese Form der Strukturpolitik
jedoch immer mehr in die Kritik geraten. lhre Effizienz wird bezweifelt, reine
Mitnahmeeffekte werden vermutet.

Als Beispiel mag der folgende Zeitungsausschnitt dienen:

Subventionen: Normale Unart

Daimler-Benz-Vorstand Werner Niefer betrachtet es als ,liblichen Vorgang*, dass sich sein Unternehmen|
den Bau einer neuen Fabrik mit 120 bis 140 Millionen Mark aus der Staatskasse honorieren lasst. Niefer haf
vollig recht. Langst ist es ein schlechter Brauch, dass eilfertige Ministerpradsidenten und Blirgermeister|
einander mit Subventionsangeboten (lbertrumpfen, wenn sie von Ansiedlungspldnen einer Firma Wind|
bekommen.

Vorleistungen im Wert von rund 400 Millionen Mark erbrachte 1979 das hochverschuldete Bundesland
Bremen flir eine Fabrik von Daimler-Benz, 150 Millionen Mark liel3 sich die bayrische Regierung das neue
BMW-Werk in Regensburg kosten, mit dem Griff in das Stadtsédckel stach Hamburg die Nachbarn in
Norderstedt beim Feilschen um eine neue Fertigungsstétte der Elektrofirma Valvo aus. Fast immer gilt das|
gleiche Schema: Verschuldetes Bundesland oder arme Gemeinde hilft reichem Konzern. Nachher lassen
sich dann Ministerprésident, wie jetzt Lothar Spéath in Baden-Wiirttemberg, und Blirgermeister als clevere
Wirtschaftsstrategen feiern — véllig zu Unrecht.

Denn das generése Treiben dieser Politiker ist oft (berfliissig, es stiftet eigentlich immer
volkswirtschaftlichen Schaden. Ohne Zweifel hétte Daimler-Benz seine Werke auch dann im badischen
Rastatt und in Bremen gebaut, wenn die jeweiligen Landesregierungen keine einzige Mark spendiert hétten.
Das belegen Aul3erungen des Vorstandes.

Schédlich waren die Staatshilfen, weil sie den Wettbewerb innerhalb der Autoindustrie verzerren und den|
Staat davon abhalten, sein knappes Geld fiir Investitionen auszugeben, die nur mit seiner Hilfe zustande|
kommen. Fir 150 Millionen Mark kénnte Baden-Wiirttemberg einige Kldranlagen bauen oder Miilldeponien
sanieren.

Geradezu grotesk sind die Verteilungswirkungen solcher milden Gaben. Letztlich profitieren die Aktionére
der subventionierten Unternehmen vom Unverstand der Politiker. ...

Einwénde gegen die jiingste Subvention an Daimler-Benz tat Lothar Spéth mit der forschen Bemerkung ab:
,Soll ich denn schwébisch-kleinkariert auf meinen Prinzipien hocken...?* Ja, er sollte. Und mit ihm sollte
mancher Ministerprésident und Blrgermeister etwas weniger von Marktwirtschaft und Wettbewerb reden
und statt dessen héufiger nach den Regeln handeln.

Peter Christ

Quelle: Die Zeit v. 15.8.1986
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Wirtschaftsférderung: Ratingen ist der Industrie zu Diensten

Ulrich Kréner, Leiter des Diisseldorfer Amts fiir Wirtschaftsférderung, wird langsam verbittert: Zuerst zog|
der amerikanische Computerhersteller Hewlett-Packard mit seiner Vertriebszentrale West und 200
Mitarbeitern von Dlisseldorf in die Nachbarstadt Ratingen. Und dann, gerade an dem Tag, als Hewlett
Packard zur Einweihung seines neuen Domizils eine Feier gab, kiindigte auch Wang, ebenfalls
Computerhersteller aus den Vereinigten Staaten, seinen Umzug in die Nachbargemeinde an.
Den Verlust an Gewerbesteuereinnahmen kann Diisseldorf, das 2500 Betriebe zur Kasse bitten kann, leicht
verkraften. Schlimmer sind die Folgen fiir das Prestige der nordrhein-westfélischen Metropole: Mit Firmen
wie Hewlett-Packard oder Wang, Vertreter der ersten High-Tech-Garnitur, schmlickt sich jede Stadt gern.
Frage an Ulrich Kréner: Arbeiten die Wirtschaftsférderer in Ratingen besser als die Kollegen in Diisseldorf?,
JAch, da kénnen Sie Vogelscheuchen hinsetzen, und die Firmen wirden trotzdem kommen, bei dieser
Spitzenlage*, antwortet er, rdumt aber ein: ,Die Wirtschaftsférderer in Ratingen arbeiten sehr gut, sind|
clever und tiichtig.” ...
Ratingen mit seinen 90.000 Einwohnern hat sich dank glinstiger Lage sowie einer soliden und
durchdachten Wirtschaftsférderung vor allem in der Elektronikbranche einen guten Namen als
Firmenstandort gemacht. ...

Die Verkehrslage ist giinstig: Direkt vom Gewerbegebiet flihrt eine Auffahrt zur Autobahn. In zehn Minuten|
ist man im Ruhrgebiet, wenn alle Ampeln auf dem Weg griin sind, kommt man in finf Minuten zum
Diisseldorfer Flughafen. Vor fiinfzehn Jahren bauten die Ratinger fir 11 Millionen Mark Freifldchen im
Westen der Stadt zu Gewerbegebieten aus, und private Firmen wurden ermuntert, schliisselfertige
Blrogebdude zu errichten. Fiir die Vergabe von Bauland und Biros arbeitete der Beigeordnete Alfred
Dahlmann, heute Stadtdirektor, ein langfristiges Konzept aus.

Doch nicht jede Firma ist in Ratingen willkommen. Wer Dreck oder Ld&rm macht, wird abgewiesen. Wer vie
Fldche beansprucht, aber wenige Mitarbeiter beschéftigt (ein Grol3lager zum Beispiel), hat ebenfalls kein
Gliick. Gefragt sind Betriebe mit Aussicht auf hohe Ertrdge und mit weniger als 500 Mitarbeitern. Gréere
Unternehmen wollen die Verantwortlichen nicht, weil bei einer Pleite die ganze Stadt in eine Krise rutschen
kdnnte.

Entspricht ein Bewerber dem gewiinschten Profil, wird ,der rote Teppich ausgerollt, wie es in einem
Fernsehbericht hiel8. Willy Kukuk, Leiter des Amtes flir Wirtschaftsférderung, tut alles, um méglichst schnel
eine Baugenehmigung zu besorgen und kimmert sich um den Papierkrieg mit den nichtstéddtischen
Behoérden. Zum Service z&dhlt auch, dass die Wirtschaftsférderer nach einem Héauschen im Griinen fiir den|
Chef Ausschau halten. Fiir japanische Manager die gerne Golf spielen, wird sogar das schnelle Entree in
einem Golfclub organisiert.
Uberdies riistete die Stadt alle Hauptschulen, Realschulen und Gymnasien mit Computern aus. ,Damit die
Firmen sehen, dass unser Nachwuchs fiir qualifizierte Arbeiten geeignet ist”, sagt Stadtdirektor Dahlmann.
Bewerber fiir die Gewerbefldchen gab es stets genug: Ratingen konnte sich die Besten aussuchen. Jeder
neue Name war eine gute Referenz fiir andere Unternehmen der Oberklasse — vielfach Elektronikfirmen,
aber auch Betriebe wie die erfolgreiche amerikanische Modefirma Esprit, die mit 300 Beschéftigten von
Diisseldorf nach Ratingen zog.

,Die Ratinger haben es uns mit ihrem unbliirokratischen Verhalten sehr leicht gemacht®, sagt Werner L.
Kanthak von Hewlett-Packard. Seine Firma bekam schon nach vier Wochen eine Baugenehmigung, was
anderswo manchmal ein Jahr oder mehr dauert. Da der Computerfirma vergleichbare Grundstiicke in
Diisseldorf sowieso zu klein oder nicht verkehrsgiinstig genug waren, zahlte sie in Ratingen lieber 25 Mark
mehr pro Quadratmeter. Sie spart dafiir an Gewerbesteuer.
Hewlett-Packard, Mitsubishi und Nixdorf planen bald Erweiterungen ihrer Filialen. Platz ist genug: Denn|
Firmen der expandierenden High-Tech-Branche wurden grof3zligig bemessene Grundstiicke angeboten —
eine Garantie dafiir, dass Neuansiedler nicht wieder abwandern.
Das sorgt fiir Arbeitsplétze: Wéahrend die Arbeitslosenquote in der Region Diisseldorf im Januar bei elf
Prozent lag, waren es in Ratingen nur 8,8 Prozent. Zwar habe die Ansiedlung moderner Betriebe in den|
vergangenen vier Jahren rund 3000 neue Arbeitsplédtze gebracht, doch dieser Zuwachs kénne die Liicken|
nicht schlieen, die durch die Aufgabe veralteter arbeitsintensiver Betriebe — Eisenhitte, Maschinenfabrik
und Spinnweberei — entstanden seien.
Ratingen ist dank der hohen Gewerbesteuereinnahmen eine Gemeinde mit gesunden Finanzen. Will di€|
Stadt noch mehr verdienen? ,In zwei, drei Jahren machen wir Schluss mit der Neuansiedlung von
Betrieben®, sagt dazu Stadtdirektor Dahlmann. Da moderne Firmen gern reichlich Natur in ihrer Néhe
hétten, solle Ratingen eine Stadt bleiben, in der man nicht nur arbeiten, sonder auch leben kénne.

Dirk Kurbjuweit
Quelle: Die Zeit v. 4.4.1986
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Welches dieser Urteile, welche Erfahrungen gelten aber nun fur eine Situation in der
die relativ kontinuierliche wirtschaftliche Entwicklung seit Anfang der 80er Jahre
durch den Strukturbruch der Wirtschafts- und Wahrungsunion und den schwersten
konjunkturellen Einbruch der Nachkriegszeit abgelost wurde?

Gibt es Alternativen zur traditionellen Ansiedlungspolitik z.B. mit den Stichworten
"Innovationsforderung" und "Forderung der endogenen Entwicklung" und was ist
hierunter zu verstehen?

Welche strukturpolitische Funktion hat die Bundesrepublik Deutschland insgesamt, in
welcher Form und Intensitat nimmt die BRD diese wahr?

Ab wann besteht Handlungsbedarf, wann kann man, wie die Stadt Ratingen im
obigen Beispiel, sich zurticklehnen, den Kraften des Marktes vertrauen und die
Hauptaufgabe der offentlichen Verwaltung darin sehen, die Lebensqualitat zu
sichern?

Die Mehrzahl aller Kommunen, insbesondere in den neuen Bundeslandern, ist leider
nicht in der glicklichen Lage, die Frichte eines glnstigen Standortes und einer
intakten Wirtschaftsstruktur geniefen zu konnen. Alte Industrien brechen weg.
Fehlende Steuereinnahmen und wachsende Ausgaben als Folge von Arbeitslosigkeit
belasten die Haushalte. Wirtschaftlicher Strukturwandel und wirksame Strukturpolitik
werden zur Uberlebensbedingung kommunaler Selbstverwaltung und kommunaler
Aufgabenerfillung. Ob und wie kommunale Strukturpolitik erfolgen soll, wollen
wir uns nun in fiinf Arbeitsschritten erschlieBen:

(1) Ausgangspunkt jedes rationalen Handelns ist eine Situationsdiagnose, eine
Beschreibung und Analyse der Ist-Situation. Hilfsmittel hierfur bietet die
Volkswirtschaftliche = Gesamtrechnung mit ihren MaRzahlen. Starker
differenzierte  Formen der Analyse finden sich in  systematischer
Strukturberichterstattung.

(2) Zielgerichtetes Handeln bedarf nicht nur einer klaren Information Uber die Grolle
der Notlage, die sich z.B. mit einem schrumpfenden Bruttosozialprodukt oder der
Hohe der Arbeitslosenquote beschreiben lasst. Daneben sind vielmehr auch
Informationen Uber die Entwicklungsvoraussetzungen von Kommune oder Region
von Bedeutung. Hierfir wollen wir uns mit den Begriffen Produktionsfunktion,
Produktionsfaktoren und Standortfaktoren naher beschaftigen.

(3) Sind Situation und Entwicklungsvoraussetzungen bekannt, so muss man noch die
Entwicklungsrichtung bestimmen. Hierfur ist es zweckmalig, sich mit der Gliederung
der Wirtschaft in Sektoren und Branchen sowie den grundlegenden
Entwicklungstheorien zu beschaftigen.

(4) Als nachster Schritt ist dann die Frage nach den geeigneten Instrumenten zu
beantworten. Da Kommunen in der Strukturpolitik nicht die einzigen Handlungstrager
sind, muss hier zugleich der Blick auf das Handlungsinstrumentarium von Landern,
Bund und Europaischer Gemeinschaft gerichtet werden.

(5) Da die Strukturpolitik nicht unumstritten ist, wird abschlieend auch die
ordnungspolitische Diskussion um die Rechtfertigung und Kritik strukturpolitischer
Aktivitaten dargestellt.
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5.1 IST-Analyse - Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung als Basis der
Strukturpolitik

Will der Mediziner die Krankheit seines Patienten diagnostizieren, so verschafft er
sich ein Bild, indem mit ihm spricht und zu den vermuteten Ubeln Daten erhebt. Er
misst die Temperatur, den Blutdruck, die Gehirnstréme usw.. Auch die Okonomie hat
MalgroRen fur die Bestimmung der Wirtschaftstatigkeit entwickelt, die eine
Beurteilung wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit erlauben sollen. Diese Daten werden
im Rahmen der sogenannten Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR)
regelmaldig erhoben und liegen auf regionaler Ebene fur grolRere Stadte und die
Landkreise vor. Ein Beispiel flr diese Daten vermittelt das folgende Schaubild:

Abb. 2: Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts im Vergleich

Wirtschaftskraft Der Senator fur Finanzen
(Bruttoinlandsprodukt (nominal) in € je Einwohner) Referat 20 | Vergleich | 30.05.03
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ohne Ruhrgebietsstadte (Duisburg, Dortmund und Essen)

Quelle: Senator fiir Finanzen: Sanierung der bremischen Haushalte — Jahresbericht 2002 -

Einer Fieberkurve vergleichbar, bei der jede Erhéhung Uber 37 Grad als ein Signal
daflr anzusehen ist, das sich der Korper gegen einen krankhaften Zustand wehrt,
signalisiert die Abweichung der Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts fir das
Land Bremen, unter die Wachstumsrate der westlichen Bundeslander zusammen-
genommen, offensichtlich Defizite der wirtschaftlichen Entwicklung.
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Die in der Grafik ab 1986 abzulesende Wiederannaherung des Trends an den
Entwicklungsdurchschnitt wurde demzufolge als Anzeichen struktureller Gesundung
und Merkmal erster Erfolge aktiver Strukturpolitik interpretiert.

Was aber wird hier eigentlich gemessen?

Wie verlasslich sind die gemessenen Werte?

Welche RuUckschlisse lassen die Werte auf den Zustand des "Patienten":
Wirtschaftsstruktur des Landes Bremen, zu?

Diesen Fragen wollen wir uns nun schrittweise zuwenden und dabei wichtige
volkswirtschaftliche MaligroRen kennen lernen.

(1) Das Sozialprodukt als Maf} fur Wertschopfung

Will man seine individuelle wirtschaftliche Lage bestimmen, so bieten sich zwei
logisch mogliche Ansatzpunkte. Man kann entweder sein verfugbares, in der
Vergangenheit erworbenes Vermdgen zahlen, oder man ermittelt die laufenden
EinkUnfte aus Arbeit oder anderen Einkunftsarten. Da die wenigsten Blrger unseres
Landes allein von der Substanz, vom ererbten oder in der Vergangenheit
erarbeiteten Vermogen leben konnen, ist die Summe laufender Einkunfte wohl die
wichtigere Information. In gleicher Weise wird die Lage einer Stadt, Region oder
Volkswirtschaft analysiert. Einen ersten Eindruck vermittelt das folgende Schaubild:

Abb. 3 Entstehung des Sozialprodukts in Produktionsstufen

Landwirt: . Molkerei: . Einzelhandel:
Milch "~ Milch, Butter, " Verteilung
Sahne, ...

Umsatz
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Unser Bild zeigt am Beispiel eines Produktes wie in einer arbeitsteiligen
Volkswirtschaft Guter erstellt, weiterverarbeitet und verteilt werden. Der Wert der
Guter wird durch die auf der jeweiligen Produktionsstufe erzielbaren Umsatze
bestimmt. Erzeugt der Landwirt zuviel Milch, wirde bereits sein Produkt an Wert
verlieren (wenn nicht die Europadische Gemeinschaft fur den Aufkauf der
Uberschussmengen sorgt).
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Ein Wertverlust kann auch bei der Weiterverarbeitung (falsche Produktpalette der
Molkerei) oder im Handel (Milch verdirbt) auftreten. Letztlich sorgt bei
funktionierenden Markten der Verbraucher durch Kaufentscheidungen fir die
Bewertung der erzeugten Waren. Statistisch relativ leicht erfassbar sind die Umsatze
aller am Produktionsprozess beteiligten Betriebe. Ziehen wir von diesen Umsatzen
Vorleistungen anderer Betriebe ab (in unserem Beispiel die Milchlieferung des
Landwirts an die Molkerei oder die Warenlieferung der Molkerei an den Handel), so
ergibt sich der Beitrag jeder Produktionsstufe oder jedes Betriebes zur
volkswirtschaftlichen Wertschépfung.

Aus dem Schaubild wird jedoch noch ein zweiter Aspekt deutlich: Vermindere ich
namlich die erzielten Umsatze jeder Produktionsstufe um die Vorleistungen anderer
Bereiche und ziehe ich noch den Wertverlust meiner Maschinen (Abschreibungen)
ab, so verbleibt der Teil der Wertschépfung, der zur Verteilung in Form von
Einkommen (z.B. Lohnen oder Gewinnen) zur Verfugung steht. Die fur diesen
Zusammenhang gebrauchlichen Begriffe seien noch einmal in einer kurzen Ubersicht
konzentriert:

Umsatz einer Produktionsstufe pro Jahr = Bruttoproduktionswert
- Summe der Vorleistungen pro Jahr
= Nettoproduktionswert

oder Bruttowertschopfung
-Summe der Abschreibungen pro Jahr
= Nettowertschopfung

Unser Schaubild zur Erlauterung der wirtschaftlichen Wertschopfung in einem
Gemeinwesen hat jedoch einen Mangel. Wirtschaftliche Wertschopfung vollzieht sich
nicht in einer Addition hierarchisch aufgebauter Produktionsstufen. Auch der Landwirt
wird bereits Vorleistungen fur seine Milchproduktion beziehen. Beispiele koénnten
industriell hergestelltes Futter oder die Leistungen von Tierarzt und Pharmaindustrie
sein. Fur ein modellhaftes Abbild realer Prozesse wirtschaftlicher Wertschopfung,
Einkommensbildung und Einkommensverwendung haben sich daher seit langem
Kreislaufschemata eingeburgert. Da diese Modelle auch dem wirtschaftlichen Laien
ein Verstandnis gesamtwirtschaftlicher Zusammenhange ermdglichen, und da sie die
Grundlage fur das Verstandnis der Definitionen in der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung bieten, wollen wir diese Kreislaufmodelle in der Folge Schritt fur
Schritt entwickeln.
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(2) Darstellung Volkswirtschaftlicher GroRen im Kreislaufmodell
a) Basisdarstellung: Eine Volkswirtschaft ohne Staat, Ausland und
Vermogensbildung

Abb. 4
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Unser erstes Kreislaufmodell ist offensichtlich unrealistisch. Wir betrachten nur zwei
Typen von Wirtschaftssubjekten: Haushalte und Unternehmen. Haushalte bieten den
Unternehmen Produktionsfaktoren auf Faktormarkten an (z.B. Arbeit oder Boden).
Sie erhalten hierfir ein Einkommen. Mit diesem Einkommen sind die Haushalte
imstande, die von den Unternehmen erzeugten Konsumguter zu bezahlen. In einer
solchen Wirtschaft, ohne Produktionsgtter und ohne Vermodgensbildung, die nur fur
den Augenblick lebt, kdnnen keine "Kreislaufprobleme" auftreten. Es gibt eine
Identitat von Einkommen, Wertschépfung durch Guterproduktion und Konsum. Wenn
man diese verbale Feststellung in eine Symbolsprache Ubersetzt und hierbei
Einkommen und Wertschopfung als Y bezeichnet und den Konsum mit der Grolde C,
so ergibt sich als kurzes Fazit:
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b) Erste Annaherung an die Realitat: Ein Modell des privaten Sektors unserer
"Inlandswirtschaft"

Abbildung 5: Geschlossene Volkswirtschaft ohne Staat
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Ein kurzer Blick auf die Veranderungen zum ersten Kreislaufmodell zeigt, dass wir
nun auf die Darstellung von Glterstromen verzichtet haben. Sie existieren in der
Realitat naturlich auch, machen aber das Bild komplizierter. Da Uber die Geldstrome
eine Bewertung aller Guter und Leistungen erfolgt, betrachten wir nur diese. Als
zweites fallt auf, dass nun die Volkswirtschaft nicht mehr allein von der Hand in den
Mund lebt (Subsistenzwirtschaft), sondern spart und investiert. Auch hierfur
verwenden wir Symbole:

Sparen = S und Investieren = |. Betrachten wir nun unseren Kreislauf von den zwei
Typen von Wirtschaftssubjekten, den Haushalten und Unternehmen her, so ergeben
sich jedoch unterschiedliche Funktionsbedingungen:

Aus Sicht der Haushalte gibt es ein verfugbares Einkommen (Y), welches fur
Konsum(C) oder Ersparnis(S) verwendet werden kann.

Einkommensverwendung: Y=C + S
Aus Sicht der Unternehmen setzt sich das erzeugte Sozialprodukt (Y) aus Gutern
zusammen, die fur den Konsum(C) zur Verfiugung stehen oder fur Investitionen(l)
bendtigt werden.
| Einkommensentstehung: Y=C + | |
Da Sozialprodukt und Einkommen der Haushalte wertgleich sind (Y) und auch die
Grole C fur den Konsum in beiden Gleichungen den gleichen Sachverhalt
kennzeichnet, ergibt sich als logische Konsequenz des Modells, dass am Ende einer
Periode auch Ersparnis und Investition wertgleich sein mussen:
| Gleichgewichtsbedingung: I =S |
In der Realitat des privaten Sektors unserer Wirtschaft ergibt sich die Wertgleichheit
von Ersparnis und Investition nicht mit gleicher Automatik. Beide Grdélien sind
vielmehr eine Folge einer Vielzahl individueller Entscheidungen in Haushalten und
Unternehmen. Die Sparplanungen der Haushalte sind dabei in aller Regel relativ
stabil vom verfugbaren Einkommen abhangig. Investitionsentscheidungen der
Unternehmen werden demgegenuber sehr viel flexibler nach Abschatzung der
Gewinnerwartungen getroffen.
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Aus diesen Unterschieden zwischen geplanten Ersparnissen und geplanten
Investitionen ergeben sich mogliche Instabilitaten privater Wirtschaftstatigkeit, die wir
an anderer Stelle, bei der Erorterung konjunktureller Schwankungen
wiederaufnehmen mussen.

c) Der zweite Schritt: Einbeziehung des Staates in das Kreislaufmodell

Abbildung 6: Geschlossene Volkswirtschaft mit Staat

direkte Steuern q Staatsausgaben fur Giter und
Dienste
minus Staat < Ast
Transfer-
zahlungen Einkommen indirekte Steuern
Tq offentlicher Dienst Kredite minus Subventionen
Y2 des Staates T A
vermogens- nternehmen
Haushalte Ersparnis S anderung Investition |

| T

' Konsumausgaben C '

Einkommen fur Faktorleistungen an Unternehmen Y1

Moderne Volkswirtschaften sind nicht mehr durch einen "Nachtwachterstaat" mit
geringer Bedeutung flr den Wirtschaftskreislauf zu kennzeichnen. Durch die
Entwicklung zur Leistungsverwaltung und durch Staatsinterventionen in die
Wirtschaft hat die Bedeutung des offentlichen Sektors vielmehr stetig zugenommen.
In unserem Kreislaufmodell sind die Beziehungen zwischen den Haushalten und
Unternehmen im privaten Sektor gleich geblieben, wir missen daher nur die
Geldstrome erlautern, die den offentlichen Sektor betreffen.

Zunachst zur Erlauterung der Geldstrome, die als Einnahmen des Staates von den
Haushalten und Unternehmen zum Staat flieRen. Als Bezeichnungen finden wir hier
Td und Ti. Das Symbol Td steht fir die direkten Steuern, es leitet sich vom
englischen Wort fur die Steuern = taxes ab. Gegengerechnet werden bei den
direkten Steuern, die die Haushalte an den Staat entrichten (wie die Lohn- und
Einkommenssteuer) die Transferzahlungen, die ohne eine wirtschaftliche
Gegenleistung vom Staat an die Haushalte flieken, wie die Sozialhilfe, das
Wohngeld, das Kindergeld oder ahnliche Sozialleistungen. In der
volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ist somit die aktuelle Diskussion um ein
entsprechend der individuellen Einkommenssituation positives oder negatives
"Blrgergeld", welches die Vielzahl von Ansprichen zwischen Burger und Staat
saldiert und damit vereinfacht, bereits vorweggenommen.
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Entsprechend den Erlauterungen zu den direkten Steuern wird auch bei den
indirekten Steuern (Ti) zwischen Staat und Unternehmen verfahren. Unternehmen
entrichten ebenfalls eine Vielzahl von Steuern an den Staat, von denen die
Mehrwertsteuer die grofdte quantitative Bedeutung hat. Gegengerechnet werden
auch hier die Geldleistungen des Staates an Unternehmen ohne eine unmittelbare
wirtschaftliche Gegenleistung, die Subventionen. Die Bezeichnung indirekte Steuern
stammt aus der Vorstellung, alle Steuern wirden letztlich Gber die Preise der
Konsumguter von den Konsumenten, also den Haushalten, getragen.

Nun zu den vom Staat abflieBenden Geldstromen: Vom Staat an die Haushalte
werden insbesondere als Gegenleistung fur die Arbeitsleistung der offentlichen
Bediensteten die Gehalter flr Arbeiter, Angestellte und Beamte bezahlt (Y2). Auch
die Zinseinkunfte aus der wachsenden Staatsverschuldung haben jedoch eine
erhebliche Bedeutung. Vom Staat an die Unternehmen flieRen Ausgaben fir Guter
und Dienste, die der Staat beschafft. Hierzu zahlen z.B. die Vorleistungen der
Privatwirtschaft fur die "Verwaltungsproduktion" vom Bleistift bis zum Computer, aber
auch offentliche Auftrage fur die Erstellung staatlicher Einrichtungen (z.B.
Stralienbau).

Als letzter Geldstrom ist die Verbindung zwischen Staat und Vermdgensanderung zu
erklaren. Als Erklarung ist in der Abbildung der Zusatz "Kredite des Staates"
eingefugt. Die korrekte Bezeichnung hierfur lautet Nettokreditaufnahme. Sie wird als
Saldo von den gesamten, neu aufgenommenen Schulden aller Gebiets-
korperschaften und den Tilgungsleistungen der Periode errechnet. Wir haben uns
inzwischen daran gewodhnt, dass die staatliche Nettokreditaufnahme stets positiv
ausfallt, der Staat sich also immer hoher verschuldet. Es darf jedoch erwahnt
werden, dass hier keineswegs ein naturgesetzlicher Zusammenhang vorliegt. In den
50er Jahren hat zumindest die Bundesregierung kurzzeitig auch einmal gespart, d.h.
die Nettokreditaufnahme war negativ. Der Grund war "Rucklagenbildung" fur die
geplante Wiederaufriustung. Zur weiteren Diskussion der Staatsverschuldung sei
jedoch auf den Abschnitt 7 verwiesen.

Hier ist von groflerem Interesse, wie sich die Einbeziehung des Staates in unser
Modell auf die Stabilitdt des Kreislaufsystems auswirkt. Fassen wir die Einnahmen
des Staates aus Steuern (vermindert um die Transferzahlungen an die Haushalte
und die Subventionen an die Unternehmen) zusammen, so ergibt sich aus Td + Ti =
T die Summe aller Geldzuflisse mit Ausnahme der Nettokreditaufnahme. Auf der
anderen Seite lassen sich die Ausgaben des Staates fur Faktorleistungen (Y2) sowie
fur Guter und Dienste(Ast) zusammenfassen: Y2 + Ast = Cst. Diese Grolde wird auch
als Staatskonsum bezeichnet. Wir erganzen nun die Ausgangsgleichungen aus dem
vorigen Abschnitt um Staatseinnahmen bzw. Staatskonsum (zur Unterscheidung von
Cst wird der Konsum der Haushalte nun mit dem Symbol Cpr = privater Konsum
versehen):

Y=Cpr+S+T
Y = Cpr + | + Cst

Als neue Gleichgewichtsbedingung ergibt sich:

| S+T=1+Cst
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Hieraus lassen sich einige logische Schlussfolgerungen ziehen. Sind die
Staatsausgaben bzw. der Staatskonsum grofRer als die Staatseinnahmen, so muss
eine Nettokreditaufnahme erfolgen. Diese wird durch privates Sparen mdglich.
Innerhalb einer geschlossenen Volkswirtschaft konkurrieren kreditfinanzierte
staatliche Ausgaben mit den privaten Investitionen der Unternehmen. Liegt ein
Ungleichgewicht im privaten Sektor der Wirtschaft z.B. in der Form vor, dass die
geplanten Ersparnisse der Haushalte grof3er sind als die von den Unternehmen
geplanten Investitionen, so konnte dieses durch Verschuldung des Staates
ausgeglichen werden.

S>|
T < Cst

Da die gleiche Logik naturlich auch fur den umgekehrten Fall gilt, wenn die Ersparnis
der Haushalte geringer ist, als die von den Unternehmen geplanten Investitionen und
dann der Staat weniger ausgeben musste als er einnimmt (bzw. seine geplante
Kreditaufnahme einzuschranken hatte), lasst sich mit diesem Zusammenhang bereits
die Grunduberlegung antizyklischer Politik des Staates beschreiben.

d) Der dritte Schritt: Offene Volkswirtschaft mit Staat

Abbildung 7: Offene Volkswirtschaft mit Staat

Y2
Td

c l | Ti
Y1 | Unternehmen | A
| | X
S 1

Exporte
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v Yy

Vermégens-énderung || | T | Importe

Kredite des Staates

Wir geben die letzte Einschrankung unseres Modells auf und beziehen auch das
Ausland mit in unsere Betrachtung ein. Aus einer Vielzahl von Geldbeziehungen mit
dem Ausland wollen wir hier nur die Geldstrome erfassen, die den
Unternehmenssektor betreffen. Fur den Import(M) von Guatern und Dienstleistungen
aus dem Ausland zahlen unsere Unternehmen an das Ausland. Fur den Export von
Gutern und Diensten(X) erhalten die Unternehmen aus dem Ausland Geld. Auch
zwischen Exporten und Importen ergibt sich keine automatische Wertgleichheit. Die
Differenz zwischen diesen beiden GroRen (X - M) wird als Aul3enbeitrag bezeichnet.



E. Mo6nnich Skript ,Kommunalékonomie* 142

- Kommunale Strukturpolitik -

Zur Erganzung unseres Gleichungssystems fiigen wir den Aulenbeitrag bei der flr
den Unternehmenssektor entwickelten Formel an:

Y=Cpr+|+Cst+(X-M)
oder:
Y+M=Cpr+1+Cst+X

Als neue Gleichgewichtsbedingung ergibt sich nun die folgende Relation:

| S+T+M=1+Cst+X |

Als Schlussfolgerung lasst sich formulieren, dass die Stabilitat unseres
Wirtschaftskreislaufs auch durch die Beziehungen mit dem Ausland beeinflusst wird.
Dieses kann sich aus Veranderungen im Ausland ergeben, wenn unsere
Volkswirtschaft mit glinstigen Importwaren fertig werden muss oder unsere Exporte
stocken. Es kann sich jedoch aus internen Bemuhungen um Konkurrenzfahigkeit und
Steigerung des Auslandsabsatzes ergeben. Die Debatte um Malnahmen zur
Erhaltung der Konkurrenzfahigkeit des Wirtschaftsstandortes Deutschland bietet fur
diesen Sachverhalt viele Beispiele.

(3) Sozialproduktsdefinitionen, Varianten der Sozialproduktsberechnung

Nachdem wir nun alle wesentlichen GrofRen, die im Rahmen der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung Bedeutung haben, in Kreislaufmodellen und auch in
Definitionsgleichungen dargestellt haben, konnen wir die drei Grundvarianten der
Sozialproduktsberechnung vorstellen. Es handelt sich hierbei um die
Entstehungsrechnung, die Verteilungsrechnung und die
Verwendungsrechnung. Alle Berechnungsarten fuhren zum gleichen Endergebnis,
dem Bruttosozialprodukt zu Marktpreisen oder dem Bruttoinlandsprodukt zu
Marktpreisen flur ein bestimmtes Wirtschaftsjahr. Aus den folgenden Tabellen werden
aber zugleich die Unterschiede zu anderen Sozialproduktsdefinitionen ableitbar.
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Tab. 1: Ergebnisse VGR

Bruttowertschipfung, Bruttoinlandsprodukt,

Mrd
Volkseinkommen
] Saldo Brutto- P |fnduk - davon
Gilter- der ational tions- Uiter-
Brutto- Unter- | steuwern Primdir- n..: tonal- Netto- undd ]
. Brutto- . einkom- Ab- . neh-
wert stellie fabziiglich] | ein- . | national- | Import- . Arbeit
Feitraum’ | schip- Bank- Crilter- k- komimen e schrei- einkom- | abgaben s . trens-
ctfraum i B produkt (Brutto- | bungen B~ gesamt | nehmer- | und Ver-
fung |gebihren] subven- aus der . = men  |abzighch] = %
= = . i sozial- L entoelte” | migens-
Tionen {ibrigen . Subven- = =
o produkty . eine
Welt ticnen ,
komimen
i i . . i |
In jeweiligen Preisen
Friiheres Bundesgebict
1970 32526 8149 3493 352,00 0,92 35292 3921 3571 oo 27471 184,91 B98O
1971 360,28 9,355 3937 390,10 042 390,52 45,02 345,50 43,13 30237 209,74 92,63
1972 396,61 11,11 42,00 427,50 025 42775 4976 37799 4582 33217 232,31 94 B
1973 44422 1227 4475 476,70 0,18 47688 5515 421,73 4925 37248 264,31 108,17
1974 483,049 15,30 45,81 513,60 0,07 513,67 62,01 451,66 5095 400,71 292,13 108,58
1975 504,31 16,97 48,66 536,00 036 536,36 6736 469,00 52,15 416,35 305,35 111,50
1976 549,07 17.93 52,76 5R390 1,48 385,38 72,08 513,30 37010 456,20 32993 126,27
1977 58749 19,23 5544 623,70 028 623,98 T80 54718 61,02 486,16 35421 131,95
1978 629,12 20,98 6l 1o 66930 326 67256 32,96 58960 65,17 52443 378,10 146,33
1979 677,01 22,50 67,99 722,50 1,58 724,08 G198 633,10 71,77 56133 409,25 152,08
1980 717,15 23 81 7326  Toa60 244 Te9 4 10046 66T SH 76,55 591,03 444 74 146,29
1981 751,83 27,98 76,35 BO0,20 076 BODSG 110,32 69064 77.21 613,43 466,42 147,01
1982 TH6.40 33.01 78,41 B31.80 -2.13 229,67 117,74 71193 79.11 /32 82 481,52 150,30
1983 826,04 307 83,33 B72,20 1,74 B7394 123,79 750015 83,91 o624 492,28 173,96
1984 866,08 38,20 87,12 91500 541 920,41 130,82 TR9.59 B738 70221 511,35 194,86
1983 o5, 14 38,18 8834 95530 5090 96039 13665 823,74 B827 73547 331,78 20369
1986 957,64 38,02 90,58 1010,20 385 101405 14249 BTL5e BO63  TRL93 s60,12 0 221,81
1987 986,49 3748 9429 1 043,30 244 104574 14836 B9738 91,21 806,17 385,53 220064
1988 1 039,39 38,69 9780 1 098,50 557 110407 155,55 94852 9523 B33 29 61039 24290
1989 1 100,70 3980 10740 1 16830 877 1177407 165,76 101131 10442 006,89 638,70 268,19
1590 1 198,10 42,67 11947 127490 961 128451 179,18 1 105,33 118,12 98721 6RO 10 29811
19491 1 305,82 50,53 131,81 138710 327 139037 19571 1 194 66 12927 1 06530 74502 31947
D ut se hland
19491 141419 5472 142,73 150220 894 1511,14 210,32 1 300,82 13375 1 167.07 B4508 32109
19492 1 518,90 60,17 15447 161320 795 1621,15 23066 1 390449 147,89 1 242,60 91636 31624
19493 1 35537 63,52 162,35 1 65420 684 166104 24672 141432 158,60 125572 93702 31780
19494 1 626,08 6760 17702 173550 - 707 172843 256,88 1 471,35 168,892 1 302,63 961,17 3Ml4de
1995 1 690,40 6624 17704 1 BOL3D - 9350 179180 26647 1352533 166,73 1 358,60 906,18 36242
19946 1 722,07 6,81 178,44 183370 - BO2 1 HI5.68 272,14 155354 170188 138166 100525 37641
1997 1 7o, 16 69.07 180,51 187160 - 912 186248 27843 1 58405 17942 140463 100922 39541
1548 I 810,25 68,42 187,57 1920940 - 1398 191542 285,22 163020 18803 144217 103056 41161
1999 1 84318 66,78 20220 197860 - 1346 196514 29144 167370 20548 146822 105778 41044
2000 1 885,32 680 20648 203000 - 971 2020029 30236 171793 20058 150835 109909 40926
2001 1 925,06 SHO98 20762 207370 - HO6 206564 31113 175451 212,32 154219 1 121,28 42091
2002 1 958,89 5822 20973 211040 - 1,57 2 108,83 317,72 1 791,11 21960 157151 113046 44105
2002 1.V | 47132 14,62 5230 s0000 - 391 505,09 To00 426,00 5272 37328 262,36 110,92
2.W)| 4B744 14,55 52,61 525,50 - 2,13 523,37 Ta56 44381 53,51 390,30 272,59 11771
3 V)| 49728 14,52 53,74 53a 500 - 0,27 536,23 To 46 456,77 5789 308 28 281,53 117,35
4. V)| 502,85 14,53 51,08 539,40 474 54414 Tanl 46453 5548 40905 313,98 95,07
2003 1.V)| 47581 14,53 5392 51520 - 5,87 504933 Ta4l 429492 5560 37432 263,67 11,65
W) 4BR.19 14,52 54,03 527,700 - 436 52334 Ta43  4434] 57.05 38636 272,54 113,82

1} Ab 2000 vorliufige Ergebnisse. - 2) Inlinderkonzept,

Quelle: Jahresgutachten 2003 des Sachverstandigenrates
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a) Zunachst ein kurzer Kommentar zu den drei Berechnungsarten des
Sozialprodukts:

- Die Entstehungsrechnung fullt auf einer statistischen Erhebung der
Wertschopfung nach Wirtschaftsbranchen. Wie bereits aus unserem Beispiel zu
Beginn dieses Abschnitts (vgl. Abb. )zu ersehen, missen hierfir Umsatze erhoben
und Vorleistungen abgezogen werden. Der besondere Nutzen dieser Berechnungs-
art liegt darin, dass durch den Vergleich von Gebietskorperschaften oder durch die
Analyse von Zeitreihen auf den Beitrag der Branchen zur Wertschopfung,
Strukturunterschiede deutlich werden. Ferner lassen sich z.B. Entwicklungsdefizite
erkennen, wenn eine Region stark von einer Branche abhangig ist (Monostrukturen)
oder wenn wachstumsstarke Branchen unterreprasentiert sind.

- Die Verwendungsrechnung erlaubt aus Sicht strukturpolitischer Aktivitaten
insbesondere Aussagen zur Investitionstatigkeit der privaten Wirtschaft. Sie gibt
ferner Aufschlisse Uber den Eigenversorgungsgrad bzw. die Verflechtung der
Wirtschaft mit dem Ausland bzw. dem Umfeld der Region (Au3enbeitrag = Export -
Import). Schlie3lich dirfte sowohl das Volumen von privatem Konsum als auch das
Volumen staatlicher Auftrage (als Teil des Staatsverbrauchs) fir eine Reihe von
Branchen wie z.B. dem Handel und der Bauwirtschaft von groRer Bedeutung sein.

- Die Verteilungsrechnung schliel3lich erlaubt, insbesondere bei einer Analyse von
Zeitreihen, Aussagen, die im Rahmen der Einkommens- und Sozialpolitik von
besonderer Bedeutung sind. So wird auf der Basis der Verteilungsrechnung des
Sozialprodukts die Lohnquote am Volkseinkommen ermittelt, die Aussagen dartber
zulasst, in welchem MalRe die unselbstandig Beschaftigten im Vergleich zu den
Einkommen aus Unternehmertatigkeit und Vermogen an der Entwicklung des
Sozialprodukts teilhaben.

b) Varianten des Sozialproduktbegriffs

In den obigen Tabellen werden eine Reihe von Begriffen verwandt, die
erlauterungsbedurftig sind:

Bruttosozialprodukt, Nettosozialprodukt, Wertschopfung,... .

Hierzu sei einmal der Definitionszusammenhang tabellarisch dargestellt, um dann
auch den Sinn der unterschiedlichen Begriffe kurz zu erlautern:

Bruttowertschopfung Bruttowertschopfung
nach dem Wohnsitz der nach dem Ort der Produktion
Einkommensempfanger

entspricht ungefahr’ dem entspricht ungefahr dem
Bruttosozialprodukt zu Bruttoinlandsprodukt zu
Marktpreisen (BSPm) Marktpreisen (BIPy)

- Abschreibungen = - Abschreibungen =
Nettosozialprodukt zu Nettoinlandsprodukt zu
Marktpreisen (NSPy) Marktpreisen (NIPy,)

- indirekte Steuern - indirekte Steuern

+ Subventionen (Ti) = + Subventionen (Ti) =

") Die wertmafigen Differenzen zwischen bereinigter und unbereinigter Bruttowertschépfung sowie

dem BSPm oder BIPm kénnen Tabelle 1 entnommen werden. Zur naheren Definition vgl. Stobbe,

A.
Volkswirtschaftliches Rechnungswesen, 8. Aufl., Berlin, Heidelberg 1994, S. 451f.
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Nettosozialprodukt zu Nettoinlandsprodukt zu
Faktorkosten (NSPs) Faktorkosten (NIPs)
(Volkseinkommen)

Sinn der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ist die Ermittlung von Wohistands-
malfdgroRen. Auf der ersten Begriffsebene wird zunachst die gesamte Wertschdpfung
einer Periode nach unterschiedlicher Abgrenzung (Wohnsitz oder Ort der Produktion)
erfasst. Hierin sind auch die Abschreibungen, also Wertverluste am Anlagevermdogen
der Wirtschaft, noch enthalten. Wirde man diese Grofde bereits als frei verteilbaren
Wohlstand ansehen, so konnte das Ergebnis darin bestehen, dass eine Region von
der Substanz lebt. Die Summe aller Investitionen sollte also mindestens Wertverluste
am Anlagevermodgen ausgleichen. Zukunftssicherung betreibt eine Volkswirtschaft
jedoch nur dann, wenn der Anteil der Investitionen an der Wertschopfung groRer ist
als die Abschreibungen. In diesem Falle spricht man von positiven Nettoinvestitionen.
Auch diese Begriffe wollen wir noch einmal als Ubersicht darstellen:

Bruttoinvestitionen - Abschreibungen = Nettoinvestionen
oder
Nettoinvestitionen + Ersatzinvestitionen = Bruttoinvestitionen.

Die Unterscheidung zwischen Netto- und Ersatzinvestitionen ergibt sich somit
wertmalig aus der Hohe der Abschreibungen. Da ein groRBer Teil des
Anlagevermogens der Wirtschaft einer Region jedoch aus Wirtschaftsgutern
(Maschinen, Gebauden,...) besteht, die Uber viele Jahre nutzbar sind, dienen auch
die Ersatzinvestitionen i.d.R. zur Beschaffung neuer Ausrustungsgegenstande und
nicht nur zur Ersatzbeschaffung verschlissener Anlagen.

Verfugbare  Wertschopfung einer Periode (ohne  Substanzverluste am
Anlagevermogen) wirde also am ehesten durch das Nettosozialprodukt zu
Marktpreisen (oder das Nettoinlandsprodukt) ausgedrickt werden. Wenn wir von hier
aus nun das Einkommen der privaten Haushalte ermitteln wollen, sind zunachst die
indirekten Steuern (wie die Mehrwertsteuer oder andere Verbrauchssteuern)
abzuziehen. Diese Steuern belasten die Verkaufspreise der Unternehmen, stehen
aber nicht zur Verteilung an Unternehmer oder Arbeitnehmerhaushalte zur
Verfligung. Umgekehrt sind Subventionen des Staates an die Unternehmen
hinzuzurechnen, denn hierdurch werden diese kostenmallig entlastet. Der
Gegenwert kann, wenn auch entsprechende Absatzpreise erzielt werden, zu
Einkommen privater Haushalte (Arbeitnehmer oder Unternehmer) werden. Bei der
verbleibenden Restgrolie, die entweder als Nettosozialprodukt zu Faktorkosten oder
auch als Volkseinkommen bezeichnet wird, handelt es sich also um das
Bruttoeinkommen der privaten Haushalte. Will man das verfigbare Einkommen der
privaten Haushalte wissen, so waren hiervon noch die direkten Steuern sowie auch
die Sozialabgaben abzuziehen. SchlieRlich ware von Bedeutung, ob Gewinne der
Unternehmen tatsachlich an die Eigentumer ausgeschuttet werden, oder ob diese in
den Unternehmen verbleiben (Ricklagenbildung).

AbschlieBend ist nun noch auf den Unterschied zwischen den
Sozialproduktsbegriffen und den Inlandsproduktsbegriffen einzugehen. Als
Definitionsmerkmal war beim Bruttosozialprodukt - Wohnsitz der Einkommens-
empfanger - und beim Bruttoinlandsprodukt - Ort der Produktion - hinzugefligt
worden.
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Dieser Unterschied ist nun fir unsere Volkswirtschaft insgesamt wesentlich weniger
bedeutsam, als fur die regionale Wirtschaftsanalyse. Fur die BRD betragt der
Unterschied zwischen BSPm und BIPm weniger als 1%. Betrachten wir jedoch die
Wertschopfungsgroflen von (Industrie-) Stadten und ihren Umlandkreisen, so
erhalten wir wesentlich hohere Abweichungen. Dieser Umstand sei am Beispiel
erlautert. Wird das Bruttoinlandsprodukt der Stadt Minster berechnet, so ist hierin
die Wertschépfung am Ort enthalten. Berechnen wir das Bruttosozialprodukt der
Stadt Munster, so sind vom BIPm alle Einkommen, die Einpendlern aus den
Umlandkreisen zukommen, abzuziehen. Umgekehrt sind dem BSPm Mdinsters
Einkommen Munsteraner Blrger, die aus dem Umland stammen, zuzurechnen. Da
das Einpendlereinkommen das Auspendlereinkommen bei weitem ubersteigen wird,
liegt das Bruttoinlandsprodukt deutlich Uber dem Bruttosozialprodukt. Die
Differenzgroflen werden als Saldo der Erwerbs- und Vermdgenseinkommen
zwischen "Inland" und "Ausland" zusammengefasst.

Bruttosozialprodukt zu Marktpreisen
+ Einkommen an das Ausland/Umland
- Einkommen aus dem Ausland/Umland
= Bruttoinlandsprodukt zu Marktpreisen

Die Bedeutung dieser Unterscheidung wurde vielen Gebietskdrperschaften an
Kriterien der Steuerverteilung deutlich. Bis zum Ende der 60er Jahre wurden Anteile
an den Gemeinschaftssteuern (z.B. Einkommenssteuer, Mehrwertsteuer) nach dem
Ort der Produktion verteilt. Seit der Steuerreform von 1969 erfolgte die Verteilung
nach dem Wohnsitzprinzip. Ein Einnahmeausgleich musste Uber den
Landerfinanzausgleich oder die Zuweisung der Lander an die Kommunen erfolgen.

c) Kritik an der Sozialproduktsberechnung als WohlstandsmaRstab

Das System der volkswirtschaftichen Gesamtrechnung weist eine Reihe von
Schwachen auf, die die Aussagekraft der Sozialproduktsgrof3en als Wohlstandsmal}
abschwachen. Dennoch wurde bis heute kein alternatives MalRsystem gefunden oder
etabliert, welches an diese Stelle treten konnte. Umkehrt Iasst sich sagen, dass bei
allen bekannten Problemen zum Informationsgehalt einer Aussage wie "Das BSP
wachst um 3%!" diese Grolle einen politischen Eigenwert erhalten hat. Um so
wichtiger also ist es, die Kritikpunkte zu kennen.

1. Erfassungsfehler

Die Erfassungsgenauigkeit der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung weist einen
Schwankungsbereich von +/- 2-5% auf. Dieses bedeutet bei einem
Bruttosozialprodukt von ca. 2826 Mrd.DM in 1991 einen maximalen
Schwankungsbereich von fast 300 Mrd.DM. Da Erfassungsfehler sicher nicht von
einem Jahr zum anderen vollig verschieden auftreten, durfte nicht der gesamte
Schwankungsbereich von Bedeutung flr die Aussagekraft sein.

2. Sozialprodukt - Inflation

Herrscht in einer Volkswirtschaft nicht vollige Geldwertstabilitat, so steigt das
Sozialprodukt im Zeitablauf allein durch Geldentwertung. Will man diesen Effekt
ausschalten, so ist das Sozialprodukt im Vergleich mehrer Jahre um die Inflationsrate
zu korrigieren. Man spricht dann vom realen Sozialprodukt.
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3. Sozialprodukt - Einkommensverteilung

Ein Wachstum des BSP kann zugleich mit wachsender Armut grofl3er Teile der
Bevolkerung verbunden sein. Insofern ist ein steigendes BSP keine Garantie fur
steigenden Wohlistand Aller oder auch nur der Mehrheit der Bevolkerung.
Andererseits wird jedoch durch die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung die
Einkommensverteilung in einem Land transparent und berechenbar.

4. Sozialprodukt - Bevolkerungsentwicklung

Wachst die Bevolkerung schneller als das reale Sozialprodukt, wie dieses in einigen
Entwicklungslandern der Fall ist, so nimmt der faktische Wohlstand der Bevolkerung
ab. Ein realistisches Bild ist insofern nur zu gewinnen, wenn das Sozialprodukt pro
Kopf der Bevolkerung betrachtet wird. Am Beispiel Chinas ist festzustellen, dass dort
eine Gesellschaft den Wohlstand nicht nur Gber eine Steigerung der Guterproduktion
sondern auch uber eine rigide Einschrankung des Bevdlkerungswachstums zu
erhdhen trachtet. Der hier betrachtete Kritikpunkt an der Sozialproduktsberechnung
kann auch im Bereich regionaler Analysen Bedeutung haben. Ist eine Region
wirtschaftlich rickstandig, so kann eine Anpassung an das allgemeine
Wertschopfungsniveau entweder uUber eine Erhdhung der  Produktion
(Aktivsanierung) oder Uber die Abwanderung von Einwohnern realisiert werden
(Passivsanierung). Beide Varianten kdonnten aus Sicht der Sozialproduktsrechnung
(BSP/Kopf) ggf. zum gleichen Ergebnis fluhren. Die Wohlstandswirkung auf die
Region ware gleichwonhl stark unterschiedlich.

5. Sozialprodukt - hausliche Wertschoépfung

In der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung werden nur Leistungen erfasst, die
uber Markte bewertbar sind. Folglich bleiben Leistungen, die in den Haushalten
selbst oder als Tauschbeziehungen zwischen Haushalten erbracht werden
(Hausfrauen- oder -mannerarbeit, Nachbarschaftshilfe) unbertcksichtigt. Mit hdherer
Erwerbsquote wird somit das Sozialprodukt tendenziell steigen. Ob hiermit eine
Wohlstandssteigerung im gleichen Mal3e verbunden ist, bleibt jedoch offen.

6. Sozialprodukt - Schattenwirtschaft

Wie zuvor ausgefuhrt gehen in das Sozialprodukt Leistungen ein, die durch Markte
bewertet werden. Auch hier werden jedoch nicht alle faktisch erbrachten Leistungen
erfasst. Schwarzarbeit, Leistungen ohne Rechnung - d.h. unter Hinterziehung der
falligen Mehrwertsteuer - bezeichnet man als sogenannte Schattenwirtschaft. Wie
hoch der Anteil dieser Leistungen am BSP ist, kann naturgemal} nur vermutet
werden. Sicher ist, dass der Anreiz, in die Schattenwirtschaft auszuweichen, mit der
Belastung durch Steuern und Sozialabgaben wachst.

7. Bewertung staatlicher Leistungen

Die Wertschopfung wird im Rahmen der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zu
Marktpreisen bewertet. Da fur viele staatliche Leistungen keine Marktpreise
existieren, ist ein Ersatz erforderlich. Staatliche Leistungen werden daher mit dem
Wert angesetzt, der fur ihre Erstellung erforderlich ist (Bewertung zu
Beschaffungspreisen oder zu Faktorkosten).

8. Sozialprodukt - Schaden an Umwelt und Gesundheit

Treten durch industrielle Produktion Schaden an der Umwelt oder an der Gesundheit
der Beschaftigten auf, so sind "ReparaturmalRnahmen" erforderlich, um die
Ausgangssituation wenigstens annahernd wieder herzustellen. Diese Aktivitaten
erhdhen rechnerisch das BSP, obwohl nicht von einer Wohlstandssteigerung
gesprochen werden kann.
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9. Sozialprodukt - Verhaltnis Arbeit/Freizeit

Angesichts der gegenwartigen Wachstumsschwache unserer Wirtschaft gehen einige
Industriebetriebe, wie der Volkswagenkonzern, dazu uber, mit der Vier-Tage-Woche
Entlassungen zu vermeiden. Bei annahernd konstantem Produktionsvolumen erhdht
sich die Freizeit der Beschaftigten. Mag dieses Modell auch aus wirtschaftlicher Not
geboren sein, so kdnnte doch ein Gewdhnungseffekt eintreten. Mehr Urlaub und
Freizeit hat zweifellos eine Wohlstandswirkung. Diese wird im BSP jedoch nicht
erfasst. Hier zahlt nur das Wirtschaftswachstum.

10. Sozialprodukt - Grenzen des Wachstums

Die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung erfasst die Wertschopfung einer
Volkswirtschaft oder einer Region fur eine Periode. Im Gegensatz zum
betriebswirtschaftlichen Rechnungswesen ist hier jedoch keine Vermdgensrechnung
integriert. D.h. wir berechnen, welche Leistung unsere Wirtschaft in einem Jahr
erbracht hat, berticksichtigen jedoch nicht, wie sich diese Wirtschaftsleistung auf
unseren Gesamtbestand und -wert unserer Ressourcen auswirkt. Spatestens seit
dem Bericht des Club of Rome zu den Grenzen des Wachstums von 1973 ist jedoch
einer breiteren Offentlichkeit bewusst, dass natiirliche Ressourcen nicht
unerschopflich sind.

Da aus dieser sicher nicht vollstandigen Liste von Kritikpunkten deutlich wird, dass
die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung als Wohlstandsmalstab Defizite hat, wird
versucht, es zu korrigieren oder zu erganzen. Beispiele hierfur sind Versuche zur
Berechnung eines Okosozialprodukts (Bertlicksichtigung von Umweltschaden durch
Produktion und Verbrauch) oder die Diskussion um soziale Indikatoren. Die UNO
beurteilt Lander z.B. nach durchschnittlicher Lebenserwartung der Bevolkerung,
Analphabetenquote und Einkommen uber dem Existenzminimum. Flr regionale
Situationsvergleiche werden in der BRD erganzend Grolen wie die Lohnentwicklung,
Arbeitslosenquote und Arbeitsplatzentwicklung sowie die Infrastrukturausstattung
herangezogen®.

5.2 Entwicklungsvoraussetzungen einer Region

Im Abschnitt 5.1 hatten wir uns mit dem volkswirtschaftlichen Messinstrumentarium
als Basis flr Ausgangsbeschreibungen der kommunalen Wirtschaftsstruktur
beschaftigt. Nun sind hierauf aufbauend die Entwicklungsvoraussetzungen fiir die
kommunale Wirtschaftsstruktur einzugrenzen, damit ein Verstandnis fur
realistische Entwicklungsziele geweckt wird. In der Uberschrift dieses Abschnitts ist
von Entwicklungsvoraussetzungen der Region und nicht von kommunalen
Entwicklungsvoraussetzungen die Rede. Dieser begriffliche Unterschied zur
Kapiteliberschrift "Kommunale Strukturpolitik® ist beabsichtigt. Die wirtschaftliche
Lage einer Stadt Iasst sich mit mehr oder weniger geeigneten Mal3zahlen innerhalb
definierter Grenzen der Gebietskorperschaft beschreiben. Das Entwicklungspotential
der Wirtschaft einer Stadt gehorcht diesen administrativen Grenzen nicht. Hier spielt
das individuelle Verhalten wirtschaftlicher Entscheidungstrager, ihr Informations-
radius, ihre Mobilitat oder raumliche Bindung eine wesentliche Rolle.

Y Vgl. Der Bundesminister flir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau: Raumordnungsbericht 1991,
Bundestagsdrucksache 12/1098 vom 30.8.91, S. 131 ff.
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(1) Okonomische Entwicklungsvoraussetzungen im engeren Sinne:
Produktionsfaktoren, Produktionsfunktion

In der Volkswirtschaftslehre werden die Produktionsfaktoren Arbeit, Boden und

Kapital unterschieden. Der Einsatz dieser Produktionsfaktoren tragt zum

Sozialprodukt bei und wird durch Markteinkommen entlohnt:

Produktionsfaktor: Markteinkommen:

Arbeit Léhne, Gehalter, Beamtenbesoldung
Boden Pacht, "Bodenrente"

Kapital Unternehmergewinn

Auf die groRe Bedeutung des Produktionsfaktors Arbeit flr die regionale
Wirtschaftsentwicklung waren wir bereits im Kapitel 4 ausfuhrlich eingegangen. An
dieser Stelle reicht daher der wiederholende Hinweis darauf, dass die hinreichende
Verfugbarkeit von Arbeitskraften in quantitativer und qualitativer Hinsicht eine
entscheidende Entwicklungsvoraussetzung einer Region darstellt. Quantitativ Iasst
sich die Arbeitsmarktsituation durch die Zahl der Erwerbstatigen oder unselbstandig
Beschaftigten insgesamt sowie durch das Verhaltnis Arbeitssuchender zu den
offenen Stellen beschreiben. Von noch grolRerer Bedeutung fur die Entwicklung der
Wirtschaft ist jedoch, ob die Arbeitssuchenden auch die von den Betrieben
bendtigten Qualifikationen besitzen. Der grof3e und differenzierte Arbeitsmarkt, auf
dem Beschaftigte aller Berufssparten und Ausbildungsniveaus verfugbar sind, ist
insofern ein groer Entwicklungsvorteil aller Ballungsraume. Schliellich spielt
naturlich auch der fur den Faktor Arbeit zu entrichtende Preis, das Lohnniveau, eine
wichtige Rolle.

Im Rahmen gesamtwirtschaftlicher Betrachtungen fir Industriestaaten spielt heute
der Faktor Boden als Sammelbegriff fur die naturlichen Produktionsvoraussetzungen
(Bodenschatze, landwirtschaftliche Nutzflache, Standort flr Leistungserstellung) nur
eine geringe Rolle, da sich diese Ausgangsbasis wirtschaftlicher Tatigkeiten kaum
verandert. Wirtschaftswachstum wird weitgehend auf quantitative oder qualitative
Veranderungen bei den Faktoren Arbeit und Kapital zurtuckgefuhrt. Diese
Geringschatzung der Bedeutung des Produktionsfaktors Boden ist sowohl bei
globaler als auch bei lokaler und regionaler Betrachtung unzutreffend. Im Hinblick auf
die globale Situation sei hier nur auf die Diskussion um die Grenzen des Wachstums
wegen schwindender naturlicher Ressourcen, die Ernahrungsprobleme fur eine
wachsende Weltbevdlkerung und die zunehmende Bedeutung ertraglicher
Umweltbedingungen als Lebensvoraussetzung hingewiesen”. Aus lokaler Sicht ist
der Faktor Boden ebenfalls ein entscheidender Engpassfaktor wirtschaftlicher
Entwicklung. Bei einer Bewertung von Standortbedingungen spielen zwei
unterschiedliche Dimensionen eine wichtige Rolle. Einerseits werden naturliche
Produktionsvoraussetzungen wie Bodenschatze naher betrachtet. Andererseits ist
der Faktor Boden eingegrenzt auf die Verfugbarkeit und Qualitat verfugbarer
Gewerbeflachen von grof3er Bedeutung.

" Zur Uberblicksinformation vgl. z.B. Club of Rome: Die Globale Revolution, Hamburg 1991
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Auf diese Aspekte werden wir noch naher eingehen. Da zudem eine wichtige
Aufgabe offentlicher Verwaltung auf lokaler und regionaler Ebene gerade darin
besteht, unterschiedliche Nutzungsansprtiche an den Faktor Boden zu planen und zu
regulieren, haben wir hierfur ein separates Kapitel vorgesehen (Kap. 6).

Bereits zu Beginn dieses Kapitels haben wir die Vermutung wiedergegeben, dass der
Produktionsfaktor Kapital als knapper Faktor oder Engpassfaktor die Entwicklung
einer Region bestimmen konnte. Diese Hypothese liegt jedenfalls der traditionellen
regionalen Strukturpolitik und ihrem Instrumentarium der Investitionszulagen
zugrunde. Unter dem Produktionsfaktor Kapital versteht man die Summe aller fur die
Erstellung von Gutern und Diensten verfugbaren dauerhaft nutzbaren Produktions-
voraussetzungen. Will man naher bestimmen, worum es beim Produktionsfaktor
Kapital geht, so ist zunachst zwischen Geldkapital und Realkapital zu unterscheiden.
In einer Volkswirtschaft/Region ist durch Sparen eine grole Summe an
Geldvermogen vorhanden. Soweit dieses Vermogen fur die Investition in
Unternehmen vorgesehen ist, wird es auch als Geldkapital bezeichnet. Erst dann,
wenn vom verfugbaren Geld tatsachlich Maschinen oder andere dauerhaft nutzbare
Wirtschaftguter flr den Einsatz bei der Leistungserstellung beschafft wurden, spricht
man von Realkapital. Die in Geld bewertete Summe dieses Realkapitals wird auch
als Kapitalstock bezeichnet. Der Kapitalstock einer Volkswirtschaft/Region vermindert
sich durch Abschreibungen, er wird durch Nettoinvestitionen erhoht. Die gesamte
Summe der Investitionen in einer Periode (= Bruttoinvestitionen) verandert jedoch die
Struktur des Kapitalstocks. Anstelle alter abgeschriebener Maschinen werden neue
beschafft. Mittel aus Branchen mit schlechteren Zukunftsaussichten flieRen in neue
Verwendungszwecke mit besseren Gewinnerwartungen. Von Bedeutung ist
schlieBlich noch die unternehmerische Absicht des Investors. Je nach dem
betrieblichen Ziel der Investitionen spricht man von Rationalisierungs-investitionen
oder von Erweiterungsinvestitionen.

Die Problematik dieser Begriffe besteht darin, dass sie nicht eindeutig definiert sind
und im Alltagsgebrauch mit den Begriffen Ersatzinvestitionen und Nettoinvestitionen
verwechselt werden. Wie in der nachstehenden Grafik zu erkennen, werden
Angaben zu den Investitionszielen aus der Befragung von Unternehmern gewonnen.
Die Angaben durften nur begrenzt zuverlassig sein, da kein gemeinsames
Begriffsverstandnis unterstellt werden kann. Wenn man die Begriffe Erweiterungs-
und Rationalisierungsinvestition genauer bestimmen will, so kdnnte man als
MalgroRe und Unterscheidungsmerkmal entweder die erstellbare Stlckzahl von
Leistungen, den Umsatz oder die Beschaftigtenzahl eines Unternehmens
zugrundelegen. Gehen wir vom ersten Merkmal aus, so waren
Rationalisierungsinvestitionen solche Beschaffungen von Realkapital, bei denen eine
konstante Zahl von Leistungen kostengunstiger erstellt werden kann.

Erweiterungsinvestitionen lagen vor, wenn mit den beschafften neuen Maschinen
eine groflere Stlckzahl produziert werden kann.

Hiervon konnte man noch reine Ersatzbeschaffungen trennen, die weder an
Produktionskosten noch an der Produktionskapazitat etwas andern.
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Da der letztere Fall nach einigen Jahren der
Nutzungsdauer relativ selten auftritt, muss man
davon ausgehen, dass die Mehrzahl aller =T Vonje 100
Investitionen beide Effekte haben kann. Auch & 4b=. westdeutschen
die zur Erweiterung der Leistungsfahigkeit el et
beschafften neuen Maschinen werden i.d.R. zur wollen 1994
Rationalisierung  der  Produktionsverfahren Pl o o
beitragen. Auch beim Produktionsfaktor Kapital

lasst sich eine quantitative und eine qualitative
Komponente unterscheiden. Die quantitative
Messung erfolgt Uber die vorstehend
erlauterten Begriffe. Die Leistungsfahigkeit des
Sachvermdgens der Wirtschaft im Zusammen-
spiel mit Rohstoffen und den Beschaftigten
hangt daneben jedoch in starkem MalRe vom
Stand der Technik ab. Teure Maschinen,
gerade beschafft und deshalb im Betriebs-
vermogen noch hoch bewertet, konnen durch
Erfindungen rasch entwertet werden. So waren
in der Drucktechnik friher teure Satzautomaten
ublich.

Abb. 8 Investitionsplane 1994

weniger
als 1993

Mit dem Vordringen der Personal-Computer waren plotzlich identische Leistungen
mit wesentlich billigeren Maschinen erzeugbar. Das Ergebnis lasst sich am Verhaltnis
von Produktionsfaktoreinsatz zur Leistung (Sozialprodukt) ablesen. Leider fallt es
jedoch ebenso schwer, die qualitative Veranderung des Produktionsfaktors Kapital
selbst genau zu erfassen, wie dieses beim Faktor Arbeit der Fall ist.

Als ein Ausweg aus dieser Problematik wird diskutiert, ob nicht sinnvoll ware, einen
separaten Produktionsfaktor "technischer Fortschritt" zu definieren. Wenn man das
Verhaltnis von Produktionsergebnis (Sozialprodukt der Region) und Faktoreinsatz in
dieser Weise beschreiben wollte, hiel3e dass zum Beispiel:

Das Bruttoinlandsprodukt der Region X hangt davon ab, wie viele Arbeitsstunden
(Arbeitskrafte * durchschnittliche Arbeitszeit), wie viele natirliche Produktions-
voraussetzungen (Faktor Boden) sowie wie viel Kapital eingesetzt werden und in
welchem Male technischer Fortschritt stattfindet.

Eine derartige Formulierung wird auch als Produktionsfunktion bezeichnet. Die
Problematik des oben angedeuteten Ausweges liegt darin, dass die Funktion solange
nicht naher bestimmbar ist, solange es uns nicht gelingt, den technischen Fortschritt
anders als Uber das Produktionsergebnis zu messen. Wir gehen daher davon aus,
die Produktionsfunktion klassisch zu definieren:

Y =f(A, B, K)

oder:
Das Sozialprodukt einer Region hangt vom Einsatz an Arbeit, Boden und Kapital ab.
Steigerungen des Sozialprodukts, die sich nicht durch quantitative Veranderungen
des Faktoreinsatzes erklaren lassen, sind dann vermutlich durch qualitative
Veranderungen entstanden. Eine ursachliche Zurechnung lasst sich jedoch nicht
beweisen, wenn die Faktorqualitat nicht eindeutig messbar ist.
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(2) Weitere Standortfaktoren

Unsere Ausgangsfrage lautete "Entwicklungsvoraussetzungen der Region?". Es ist
daher zweckmallig, eine Auflistung weiterer Standortfaktoren nach dem Kriterium zu
unterteilen, welche Gestaltungsmoglichkeiten bestehen. Zunachst sind daher die
regional kaum beeinflussbaren Bedingungen der wirtschaftlichen Entwicklung zu
benennen. Solche Standortfaktoren sind:

naturliche  Standortfaktoren wie Klima, Bodenschatze und natirliche
Verkehrswege,

historisch-politische Standortfaktoren wie territoriale Grenzen, Lage politisch
administrativer Zentren,

Lage zu Beschaffungs- und Absatzmarkten der Region.

Versucht man, die aus den vorgenannten Standortfaktoren resultierende Lagegunst
eines Raumes zu beschreiben, so ergeben bildhafte Darstellungen wie die im
folgenden wiedergegebene Darstellung des ifo Institutes

Abb. 9: Wirtschaftszentren im geopolitisch neuen Europa
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Da regionale Entscheidungstrager an den Lagebedingungen der Region nichts
verandern konnen (von seltenen Ausnahmen wie der Verlagerung des
Regierungssitzes von Bonn nach Berlin abgesehen) sind aus regionaler Sicht die
Standortfaktoren wichtiger, die regional gestaltbar sind:

e materielle Infrastruktur

Hierbei handelt es sich um Einrichtungen der Ver- und Entsorgung fur Wirtschaft und
Haushalte wie alle Einrichtungen des Verkehrssystems, der Versorgung mit Energie
(Strom, Gas usw.) und Wasser. Ferner sind hier Einrichtungen zu nennen, die den
Betrieben und Haushalten eine problemlose und umweltgerechte Entsorgung
ermoglichen wie das Kanalisationssystem, Deponien oder
Abfallbehandlungsanlagen. Neben der Verfugbarkeit von Einrichtungen der
materiellen Infrastruktur spielen die Infrastrukturkosten und vor allem die
Versorgungssicherheit eine wichtige Rolle. So ist heute nicht allein entscheidend, ob
eine gunstige verkehrsmaRige ErschlieBung vorliegt und wie hoch die
Transportkosten als traditionell wichtiger Standortfaktor sind. Daneben ist auch von
Bedeutung, ob die verkehrsmallige ErschlieBung Versorgungssicherheit bietet,
Lieferverflechtungen z.B. nach dem “just in time” Konzept zulasst oder nicht.

e soziale Infrastruktur

Zur sozialen Infrastruktur zahlen alle 6ffentlichen und privaten Einrichtungen, die den
Bereichen Bildung, Gesundheit, Kultur, Sport und Unterhaltung zuzurechnen sind.
Ohne ein  Angebot von Kindergarten, differenzietem  Schulsystem,
Weiterbildungseinrichtungen, Hochschulen und Krankenhdusern in zumutbarer
Entfernung und Einrichtungen, die wie Theater, Kinos, Veranstaltungszentren die
Freizeitbedurfnisse befriedigen, ist eine Region fur Arbeitnehmer unattraktiv. Es wird
schwer fallen, qualifizierte Arbeithehmer zum Umzug in eine solche Gegend zu
bewegen. Schlimmer noch, junge, gut qualifizierte Arbeithnehmer werden die erste
Gelegenheit zur Abwanderung nutzen. Zu den Einrichtungen der sozialen
Infrastruktur gehort sicher auch eine funktionsfahige offentliche Verwaltung. Eine
aktuell besonders bedeutsame Fragestellung in der Standortkonkurrenz ist z.B. die
Fahigkeit der oOffentlichen Verwaltung, Planungs- und Genehmigungsverfahren in
kalkulierbaren Zeitraumen zu einem Abschluss zu bringen.

¢ interne und externe Ersparnisse der Leistungserstellung

Relative Standortvorteile bei der Erstellung von Leistungen, ob im produzierenden
Gewerbe oder im Dienstleistungsbereich, kbnnen sich einmal aus betriebsinternen
Vorteilen und zum anderen aus “Synergieeffekten” am Ort ergeben. Die
betriebsinternen Vorteile resultieren zumeist aus den mit der Massenproduktion
sinkenden Durchschnittskosten der Leistungserstellung. Dieser wirtschaftlichen
Gesetzmaligkeit verdanken ganze Stadtteile oder Stadte ihr Wachstum
(Siemensstadt - Elektroindustrie, Wolfsburg - Automobilbau, Leverkusen - Chemie).
FUr die regionale Strukturpolitik interessanter - weil eher beeinflussbar - sind die
externen Ersparnisse der Leistungserstellung. Hierbei handelt es sich zum ersten um
regionale Vorteile, die sich aus der Konzentration von Branchen an einem Ort
ergeben. Beispiele hierfir sind die Schmuckindustrie in Idar-Oberstein, die
Uhrenindustrie im Schwarzwald oder die Erstellung von Klingen in Solingen.
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Die Vorteile dieser Branchenkonzentration beruhen nicht nur auf Imageeffekten
(Messer aus Solingen) sondern vor allem auf der Spezialisierung im Know-how. Es
gibt einen Arbeitsmarkt mit einschlagiger Fachqualifikation. Die Unternehmer
profitieren von den Kenntnissen am Ort Uber die besten Rohstoffe,
Fertigungsverfahren und organisierte Absatzwege. Die Strukturpolitik der Region
kann spezialisierte Branchen durch mafgeschneiderte Infrastruktureinrichtungen
starken. Fur die Region ist eine derartige Branchenkonzentration vorteilhaft, solange
die am Ort dominierende Branche sich allen Marktentwicklungen anpasst und
konkurrenzfahig bleibt. Gelingt dieses nicht, ergibt sich als Folge von Monostrukturen
eine Anpassungskrise. Neben den Vorteilen der Branchenkonzentration lassen sich
externe Ersparnisse der Leistungserstellung aber auch Folge der reinen
RegionsgroRe und -dichte nachweisen. In Ballungsraumen oder verdichteten
Ballungszentren finden Unternehmen neben einer ausdifferenzierten Infrastruktur
einen Arbeitsmarkt, der alle erforderlichen Qualifikationen am Ort bietet. Daneben
wird durch die Vielfalt von Kommunikationsmdglichkeiten ein soziales Klima
begunstigt, welches als neuerungsfreundlich bezeichnet werden kann. Die
Verbindungen von Unternehmen zu einschlagigen Einrichtungen fir Forschung und
Entwicklung am Ort soll Innovationen begunstigen. Verfugt eine Region
branchenlbergreifend Uber derartige Bedingungen, spricht man auch von einem
Wachstumspol. Diesen Vorteilen der Ballung stehen naturlich auch Nachteile
gegenuber. Das Lohnniveau und die Lebenshaltungskosten liegen hoher,
Ballungsraume weisen schlechtere Umweltbedingungen, hdhere Kriminalitatsraten
und hohere Steuer- und Abgabebelastungen auf. Diese Umstande verdrangen
insbesondere flachenintensive Betriebe und bauwillige Barger ins Umland
(suburbanes Wachstum).

¢ Umweltbedingungen, Wohn- und Freizeitwert

Mit einer Verbesserung des Verkehrsystems sowie vor allem mit dem Ausbau der
Kommunikationsinfrastruktur wachst der Anteil wirtschaftlicher Aktivitaten, die nicht
an einen bestimmten Ort gebunden sind. Fragt man Menschen wo sie leben wollen,
so spielen neben den Infrastruktur- und Freizeitangeboten der groRen Stadte vor
allem eine intakte Umwelt und eine ruhige Wohnlage eine grofe Rolle. Wem es
gelingt dort arbeiten zu konnen, wo er auch Urlaub machen mochte, der hat
offensichtlich eine attraktive Standortkombination gefunden. Dieser Trend konnte
erklaren, warum neben der Anziehungskraft der gro3en Zentren auch landschaftlich
und klimatisch gunstige Regionen attraktiv sind.
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Abb. 10: Determinanten der regionalen Entwicklung
Naturliche Standortfaktoren Klima, Bodenschatze, naturliche Verkehrswege u.a.

Historisch-politische Standort-  territoriale Grenzen, Handelshemmnisse, Lage
faktoren politischadministrativer Zentren, 6ffentliche
Subventionen

Okonomische Standortfaktoren
1. Produktionsfaktoren

e Arbeit Menge, Qualifikation, Lohnniveau
e Boden Gewerbeflachen nach Menge und Lage, Preis/m?
o Kapital Umfang und Struktur des Anlagekapitals,

Unternehmenssitze

2. Transportbedingungen ErschlieBung fur Verkehr, Transportkosten, Lage zu
Rohstoff- und Beschaffungsmarkten, Lage zu
Absatzmarkten

3. Interne Ersparnisse der GrolR3betriebsvorteile, sinkende Durchschnittskosten

Leistungserstellung

4. Externe Ersparnisse der Kontaktvorteile bei Branchenkonzentration
Leistungserstellung Agglomerationsvorteile

5. Sonstige Standortfaktoren  sonst. materielle Infrastruktur
soziale Infrastruktur
Umweltsituation, Entsorgung
Wohn- und Freizeitwert

Nimmt man alle erwahnten Aspekte zusammen und differenziert sie noch weiter, so
ergeben sich Beschreibungen von Regionen nach ihrer relativen Standortgunst.
Befragt man hierzu potentielle Investoren, so erhofft man sich eine Rickmeldung, die
offentliche Entscheidungen zu Infrastrukturinvestitionen steuern hilft, um die Region
fur Investoren attraktiv zu machen. Ein Beispiel hierfur wird im folgenden
wiedergegeben:
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Abb. 11: Qualitat der Standortfaktoren in Bremen im Vergleich zu Hamburg

Standortfaktoren
Nahe zu Kunden - -72 [
Néhe zu Lieferant. —| Cov EUEERNSSEN
Allg.wirtsch.Umf. -| -6z |l J
Banken,Versich. - -40 N
Werbung,Consui_tmg -107 R
Wart.d.Maschinen | -77
Verkehr allg. - -37 W
StraBenverkehr -52
Schienenverkehr | -24
Binnenwasserstr. | -75 (NS i
Hafen | 2 M |
Luftverkehr - -7 8 |
Energie - -4+ ;
Kommunikat.einr. - | '=
Entsorgung - o U 1
Industrieflachen - /X |
Kult.u.soz.Einr. - -1 S
Freizeiteinr. | -07 |
Sozﬁt%s Klima -16
ohnungen - F___.u 101
Schulisch. Ausb. —|-1s¢ IEEEEE———
Qualif.Arbeitskr. -3z
Wen. qual.Arb.kr. - I
Weiterbildung — S il
Universit.FH -| -3s N .i
Reg.Forderung ) 56 ;
Behorden - __IEY) !
Reg.Steuern - ] | ! , 2 | |

-200-150-100-50 0 50 100 150
1) Differenz der Prozentsalden aus pasitiven und negativen
Unternehmensurteilen (Gewichtung: sehr positiv:+2;

positiv:+1; nicht relevant: 0; negativ:-1; sehr negativ:-2

Quelle: mindllche Umirage ife instituts/KleanbaumUnternehmensberatung, 1991

Eine Auswertung des vorstehenden Beispiels miusste zu folgenden
Schlussfolgerungen fuhren: Um Investoren anzulocken, ware in Bremen vor allem die
schulische Ausbildung und das Angebot kultureller und sozialer Einrichtungen zu
verbessern. Defizite Hamburgs liegen nach dem Schaubild vor allem im
Wohnungssektor. Nun sind derartige Schlussfolgerungen mit einiger Vorsicht zu
geniellen. Zunachst handelt es sich bei den prasentierten Ergebnissen um
Auswertungen einer Befragung. Ob alle befragten Unternehmen die relative Qualitat
schulischer Angebote beurteilen konnen, mag dahingestellt bleiben. Wenn es keine
fundierten Urteile sind, die zum Ergebnis flhrten, so sind es ja vielleicht doch
entscheidungserhebliche Vorurteile.



E. Mo6nnich Skript ,Kommunalékonomie* 157

- Kommunale Strukturpolitik -

Die wichtigere Frage ist dann, ob einer negativen Beurteilung eines Standortes auch
Entscheidungen Uber Standortverlagerungen folgen. Empirische Untersuchungen
uber die Bedeutung von Standortfaktoren flr das regionale Wachstum geben hier
leider wenig verlassliche Auskunfte. Auch Unternehmer verhalten sich offensichtlich
nicht modellhaft rational und investieren vor allem im vertrauten Umfeld. Dieses mag
bei multinationalen Konzernen, die neue Produktionsstandorte suchen, anders sein.
Da bei geringer werdenden gesamtwirtschaftlichen Wachstumsraten derartige
Ansiedlungsfélle jedoch selten sind, muss es wuns eher um die
Wachstumsbedingungen vor Ort gehen.

5.3 Sektoren, Branchen, Entwicklungstheorien

Bereits in den Kommentaren zur Entstehungsrechnung des Sozialproduktes (vgl. 5.1)
hatten wir darauf hingewiesen, welche Aussagemoglichkeiten eine nach Sektoren
oder Branchen der Wirtschaft sortierte Statistik als Grundlage strukturpolitischen
Handelns ggf. zulassen kénnte. Wenn es gelingt die Gefahr von Monostrukturen
aufzudecken, wachstumsstarke von wachstumsschwachen Bereichen zu
unterscheiden oder in weiteren Schritten Branchen, die krisensichere gut bezahlte
Arbeitsplatze bieten von solchen zu trennen, die eher gefahrdet erscheinen oder
auch in ihren Einklnfte von der Funktionsfahigkeit anderer Branchen abhangen, so
ware hiermit viel fur praktizierte Strukturpolitik gewonnen.

Betrachtet man zunachst die Gliederung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
so stoRt man auf eine Unterteilung der Wertschopfungsentstehung nach
Grobsektoren:

1. Land- und Fortwirtschaft, Fischerei
2. Warenproduzierendes Gewerbe

3. Handel und Verkehr

4. sonst. Dienstleistungsunternehmen
5. Staat, priv. Haushalte efc.
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Bruttowertschopfung nach Wirtschaftbereichen (in Preisen von 1995)

Abb. 12
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Die Art der Untergliederung mag von geschichtlichen Entwicklungen oder dem
Versuch einer funktionalen Einteilung der Wirtschaft gepragt sein. Bedeutung fur
unsere Fragestellung gewinnt sie auf jeden Fall noch im Zusammenhang mit der
Sektorentheorie Fourastiés. Fur detaillierte Strukturpolitische Analysen ist diese
Untergliederung offensichtlich viel zu grob. Das statistische Bundesamt und die
statistischen = Landesamter erfassen = Umsatze, Beschaftigtenzahlen und
Wertschopfungsbeitrage daher noch nach einer differenzierten Branchenstatistik. Die
Branchengliederung fur das verarbeitende (oder warenproduzierende) Gewerbe sei
mit dem nebenstehenden Beispiel veranschaulicht.

Nutzt man derartige feingegliederte Statistiken zum Vergleich regionaler Daten mit
der Situation des Bundesgebietes insgesamt oder auch im internationalen Vergleich,
so werden beim zeitlichen Quervergleich der Daten fur ein Jahr Strukturunterschiede
deutlich.

Nimmt man Langsschnittbetrachtungen der Branchenanteile Uber Jahre oder
Jahrzehnte vor, so gewinnt man ein Bild der unterschiedlichen wirtschaftlichen
Entwicklungsdynamik. Fur das oben wiedergegebene Tabellenbeispiel lassen sich
kurz zusammengefasst die folgenden Aussagen treffen:

Branchenentwicklung Vergleich Bremen - altes Bundesgebiet 80-94

Relative Bedeutung Entwicklung
Grundstoff- und Produktionsguter geringer Schrumpfung/

(kaum Chemie) Stagnation
Investitionsguter heute dominant Uberproport. Wachstum
Verbrauchsguter geringer Stagnation wie Bund
Nahrungs-und GenuRmittel friher dominant, starke Schrumpfung

immer noch Uberproport.  (insb. Kaffee, Tee)

Auch die detaillierteste Branchenstatistik vermag jedoch noch nicht eine Erklarung zu
geben, warum sich Wirtschaftsbranchen in verschiedenen Regionen unterschiedlich
gut entwickeln. Hierfir bendtigt man als Basis einer sinnvollen regionalen
Strukturpolitik regionale oder strukturelle Entwicklungstheorien. In ihrer Addition
mussten diese Theorien erklaren konnen, warum welcher Bereich der Wirtschaft an
welchem Ort besser oder schlechter wachst als an anderer Stelle. Praktisch
beschaftigen sich Okonomen mit diesem Problem seit den Zeiten des
Merkantilismus, theoretische Bemuhungen sind seit etwa 170 Jahren bekannt. Um
rasch zu aktuellen theoretischen Konzepten zu gelangen, wollen wir die hierfur
bedeutsamen alteren Theorien nur kurz vorstellen.

(1) Absolute und komparative regionale Kostenvorteile: Ricardos Basis der
AuBenhandelstheorie

Hat ein Land oder eine Region fur die Erzeugung von Gutern absolute Vorteile bei
den Produktionskosten so setzt logischerweise eine Spezialisierung ein. Die
Erzeugung von Bananen ist offensichtlich in den Tropen billiger als im gemaRigten
Klima. Umgekehrt ist die Situation bei Getreide oder Kartoffeln. Nach Ricardo lohnt
sich regionale oder nationale Spezialisierung auch dann, wenn die Kostenvorteile nur
relativer (oder komparativer) Art sind.
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Sein Beispiel: Die Erzeugung von Wein und Tuch soll in Portugal billiger sein als in
England. Der Kostenvorteil beim Wein ist jedoch groRRer als bei der Tucherzeugung.
Im internationalen Warenverkehr lohnt es sich dann fir beide Lander, wenn sich
Portugal auf die Wein- und England auf die Tucherzeugung spezialisiert. Die Theorie
dient bis heute als Argument fur Freihandel. Sie hat offensichtlich jedoch auch vor
dem Hintergrund natirlicher Standortfaktoren fur regionale Spezialisierung der
Wirtschaft Bedeutung.

(2) Regionalisierte Grenzproduktivitatstheorie: Die Thiinenschen Ringe

Nach Thiunen sind im Modell einer isolierten Stadt als Marktort (ohne storende
naturliche Faktoren) die Formen (landwirtschaftlicher) Produktion allein von den fir
ein Gut im Zentrum erzielbaren Ertragen und den mit der Entfernung wachsenden
Transportkosten abhangig. Es entstehen um die Stadt Ringe mit unterschiedlicher
Intensitat der Bewirtschaftung. Neben der partiellen Bedeutung fur die
landwirtschaftliche Produktion und ggf. die Regionalplanung landlicher Raume hat
das Modell Bedeutung bei Ubertragung auf den Bodenmarkt und Fragen der Stadt-
Umland-Kooperation. Wir werden hierauf im Abschnitt 6. zurickkommen. Die
Herausarbeit der Transportkosten als Standortfaktor hatte historische Bedeutung.
Heute muss man diese GroRRe sicher eher als Variable betrachten. Die Frage lautet
dann, wie sich regionale Arbeitsteilungen verandern, wenn die Transportkosten
weiter sinken.

(3) Stadien der Entwicklung nach Wirtschaftssektoren: Fourastié

Oben hatten wir die Sektoren der Volkswirtschaft nach der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung kurz vorgestellt. Die Basis hierfur lieferte Fourastié mit seiner
Einteilung in:

I.  Primarer Sektor: Urproduktion insb. Landwirtschaft und Fischerei
Il. Sekundarer Sektor: Verarbeitendes Gewerbe - Glterproduktion
lll. Tertiarer Sektor: Dienstleistungen

Uber die reine Einteilung hinaus behauptete Fourastié eine Entwicklung hin zum
Tertiaren Sektor. Idealtypisch muss man sich dass folgende Entwicklungsmuster
vorstellen.

Abb. 13: Entwicklungsstadien nach Wirtschaftssektoren:

Anteil an
der Wert-
schopfung
1.

Zeit
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Betrachtet man die Grafik, so lasst sich Wirtschaftsgeschichte vor dem Hintergrund
der relativen Sektorenbedeutung als Wandel zur Dienstleistungsgesellschaft deuten.
Produktivitatsfortschritte in der Landwirtschaft ermoéglichten die industrielle
Revolution. Rationalisierung und fortschreitende Automatisierung in der
Warenproduktion erlauben die Entwicklung zur Dienstleistungsgesellschaft. Eine
fortschrittliche Region zeichnet sich aus Sicht dieser Theorie durch einen hohen
Dienstleistungsanteil an der Wertschépfung aus.

(4) Dienstleistungen als zentrumsbildender Faktor: Christallers Zentrale Orte
Ausgehend von der Frage:

“ Gibt es Gesetze, die die Anzahl, GroRe und Verteilung der Stadte bestimmen?”®
entwickelte Christaller ein noch heute fur die Raumordnungspolitik bedeutsames
Modell. Wenn es Guiter gibt, die nicht zum Kunden transportiert werden kénnen,
sondern die der Kunde an einem zentralen Ort in Anspruch nehmen muss, so
entstehen hieraus Stadte unterschiedlicher Hierarchiestufen in einem logisch
definierbaren raumlichen Verteilungsmuster. Nicht transportable Guter sind vor allem
offentliche und private Dienstleistungen wie die Nutzung eines Krankenhauses, der
Besuch eines Einkaufszentrums als Ort komprimierter Markinformationen oder der
Besuch einer Bildungseinrichtung (Schule, Universitat). Nach der Zahl, Qualitat und
Versorgungsreichweite an einem Ort verfugbaren zentralen Guter ergibt sich die
Hierarchie der Stadte als Ober-, Mittel- oder Unterzentren fir die Versorgung von
Burgern. Zwischen diesen Zentren sind Infrastrukturverbindungen erforderlich
(StraBen, Bahnverbindungen). Im logisch deduktiven Modell - z.T. empirisch
beobachtbar - ergeben sich die in den folgenden Abbildungen vorgestellten
Strukturen.

¥ Vgl. Christaller, Walter: Die zentralen Orte in Siiddeutschland, Jena 1933, S. 11
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Abb.14: Die Grundformen zentralortlicher Systeme nach CHRISTALLER

a) Die Versorgung b) Die Zuordnung c) Der Verkehr

- System der zentralen Orte nach dem Versorgungsprinzip -

b) Der Verkehr

- System der zentralen Orte nach dem Zuordnungs- (Verwaltungs-) Prinzip -

c) Die Zuordnung

- System der zentralen Orte nach dem Verkehrsprinzip -
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Neben der Bedeutung fir die Raumordnung und Regionalplanung - auch hier sei
wieder auf das nachste Kapitel verwiesen - wirft Christallers Modell fur heutige
Theorien regionaler Entwicklung vor allem Fragen auf. Die Zentrumsbindung von
Dienstleistungsfunktionen ist heute in Anbetracht informationstechnischer
Entwicklungen im Dienstleistungssektor nicht mehr statisch zu betrachten. Hier nur
ein Beispiel: Das Kino als Dienstleistungszentrum fur Audiovisuelle Unterhaltung war
durch das Fernsehen seit den 50er Jahren einer starken Konkurrenz ausgesetzt.
Wegen der begrenzten Anzahl von Sendern und Kanalen konnte es sich durch
aktuelleres Angebot oder bessere Vorflhrtechnik halten. Weitere Konkurrenz ergab
sich durch das Videoband mit Videotheken (Ausleihdienste mit geringer Reichweite)
oder durch Kaufvideos. Sollte sich in Zukunft mit einer weiteren Verkabelung der
Haushalte “Video on demand”, d.h. die Bestellmdglichkeit des Fernsehfilms von
zuhause aus, durchsetzen, revolutioniert sich die Verteilung audiovisueller
Unterhaltungsdienste erneut.

(5) Der Produktlebenszyklus: Schumpeters Motor dynamischer
Marktentwicklung

Die klassische Marktformenlehre und Analyse von Marktbedingungen ist statischer
Natur.  Ausgehend von einer Beschreibung der  Angebots-  oder
Nachfragebedingungen werden Ergebnisse fur Mengen und Preise abgeleitet. Vallig
anders Schumpeters dynamische Markttheorie: Aufgabe des dynamischen
Unternehmers ist die Veranderung von Marktverhaltnissen durch Innovation und
Imitation. Im Zentrum dieser Theorie steht der Produktlebenszyklus als Bild fir die
Abfolge von Marktentwicklungen.

Abb. 15: Produktlebenszyklus

Phasen Produkientwicklung  Innovation Wachstum Stagnation Schrumpfung

Umsatz,
Giewinn

_/I/ E Zeit

Unternehmens- Forschung und  Durchsetzung des Expansion des Veneidigung von  Kostensenkung,

strategien: Entwickluny Produkies am Marki, Marktanieils, Marktanteilen, Besetzen Gberiehens-
Sicherung von  Erreichen des pay-off Imitation durch Produkidifferen-  fahiger Marktinischen
Patenirechien Punkies Konkurreaten Ficrung

Weispicle Mikrochips als  Personal-Computer,  Vertrieb an Power-PC: Apple- Verlagerung der Fertigung
Bausieine der  graphische Benutzer- Haushalie, 18M in Schwellenlander, Ent-
Comiputer oherflachen AppleWindows Multimedia-FC wickiung branchenbezogenes

Produkie

Im vorstehenden Beispiel wird der Produktlebenszyklus zunachst mit seinen
madglichen Phasen grafisch veranschaulicht.
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Den Phasen werden typische Unternehmensstrategien zugeordnet und mit
Beispielen aus der Entwicklung moderner Personalcomputer unterlegt. Die
Vorstellung, das Produktlebenszyklen moderne Markte beherrschen und zudem
immer kurzere zeitliche Abfolgen aufweisen, ist eine derzeit dominierende Sichtweise
in der Wirtschaftstheorie und -politik. Sie beeinflusst daher auch aktuelle regionale
Entwicklungstheorien ganz maf3geblich.

(6) Das Exportbasiskonzept

Fir die Beurteilung der Entwicklungsfahigkeit einer Region wird bereits seit den 20er
Jahren nach Methoden gesucht, wie man solche gewerblichen Tatigkeiten, deren
“Entwicklung grundsatzlich unabhangig von dem Einkommen einer Region, jedoch
bestimmend fiir dessen Héhe™ sind von solche Aktivititen unterscheiden kann, die
von den Einkommen der Region abhangen. Die einleuchtende Grundidee besteht
darin, dass es einerseits Tatigkeiten gibt die nur der Versorgung der
zahlungskraftigen Bevdlkerung am Ort (oder in seinem Einzugsbereich) dienen und
sich mit der Kaufkraft auch ohne Wirtschaftsforderung automatisch einstellen. Hierzu
wird i.d.R. der Frisér oder Gastwirt mit seinem Gewerbe gehodren. Andererseits
importiert und exportiert eine Region Guter und Dienste. Fur die Bezahlung von
Importen und ein hohes Niveau der Ortlichen Aktivitdten bendtigt die Region
Leistungen (Guter und Dienste) die nach aullen abgegeben werden konnen. Liegen
derartige Leistungen nicht vor, so ist eine Region dauerhaft von Subventionen
abhangig oder sie leidet an einer Strukturkrise mit den Folgen Schrumpfung der
wirtschaftlichen Leistung und Bevdlkerungsverlust. Wahrend friher angenommen
wurde, Aktivitaten der Exportbasis seien allein im produzierenden Gewerbe zu
finden, welches deshalb eine Investitionsforderung erhielt, geht man heute davon
aus, dass es auch exportorientierte Dienstleistungen geben kann.

Nach diesem kurzen theoriegeschichtlichen Streifzug soll nun ein ebenso kurzer
Uberblick Uber einige ausgewahlte Theorien gegeben werden, die aktuell zur
Erklarung regional-struktureller Entwicklungen angeboten werden. Wir kénnen
hierbei feststellen, dass wesentliche Elemente unserer Auflistung von
Standortfaktoren und unseres theoriegeschichtlichen Streifzuges wieder auftauchen:

(7) Das Kieler Modell regionaler Entwicklung
Zur Erklarung des regionalen Strukturwandels in der EG wurde von einer Kieler
Arbeitsgruppe aufbauend auf Giersch'® ein Analyseschema entwickelt:

a) Standorttheoretischer Beitrag: Aus der fir jede Region spezifischen Mischung von
Standorteigenschaften ergeben sich Kostendifferenzen fur die Produktion in den
einzelnen Branchen. Der jeweils kostengunstigste Standort wird im Strukturwandel
durch Unternehmerentscheidungen begunstigt.

? Vgl. Lauschmann, Elisabeth: Grundlagen einer Theorie der Regionalpolitik, 2. Aufl. Hannover 1973, S. 179

' Vgl. Giersch, Herbert: Aspects of Growth, Structural Change and Employment, Weltwirtschaftliches Archiv,
Vol. 115, 1979, S. 629-652 und Krieger, Christiane; Thoroe, Carsten; Weskamp, Wolfgang: Regionales
Wirtschaftswachstum und sektoraler Strukturwandel in der Europdischen Gemeinschaft, Kieler Studien
194, Tiibingen 1985
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b) AulRenhandelstheoretischer Beitrag: Regionen spezialisieren sich auf die Her-
stellung von Gutern, fur die sie absolute oder relative Vorteile aufzuweisen haben.
Nach Giersch werden unterschieden:

e Typ | Schumpeter-Guter: Hoher Neuigkeitsgrad im Produktlebenszyklus. lhre
Erstellung ist an die Verfugbarkeit Uber spezialisiertes Wissen, die Fahigkeit zu
technischen Neuerungen und hohe Qualifikation der Arbeitskrafte gebunden.
Beispiele sind Computer, Dusenflugzeuge, neue Arzneimittel.

e Typ Il Ricardo-Giiter: Es ist keine freie Standortwahl mdglich, da die Produktion
an naturliche Standortfaktoren gebunden ist. Beispiele finden sich beim
Kohlebergbau und der Mineralélférderung.

o Typ lll Heckscher-Ohlin-Guter: Die Guterproduktion ist nicht standortgebunden
und die Produktionsverfahren sind weitgehend standardisiert. Uber die Verteilung
der Produktion entscheidet daher die Konkurrenz zwischen den Regionen und vor
allem der Preismechanismus auf weltweiten Markten. Beispiele waren Textilien,
Schuhe oder Haushaltsgerate.

c) Stadientheoretischer Beitrag: Regionen muissen sich im Prozess der
wirtschaftlichen Entwicklung auf sich wandelnde Spezialisierungsvorteile
einstellen. Sie durchlaufen, ahnlich wie die einzelnen Guter, einen nach Phasen
klassifizierbaren Entwicklungsprozess, der sich an den vorrangig erstellten
Gutertypen erkennen lasst.

Abb. 16: Entwicklungsphasen von Regionen und Karte zu EG-Beispielen

Entwicklungs + Vor-bzw. 1 Industriali- + Agglomera- ' Stagnations-
-phase v frihindu- sierungs- i tions- oder 1 oder
i strielle Phase 1 phase | Reifephase | Alterungs-
s s s | phase
Vorherr- | | | |
schende I + Noderlll 11 I
Gltertypen E E E E
Merkmale ' Landwirt- ' Industriali- 1 Summe der i Sinkende
der i schaftliche 1 sierung :Agglomera- ' Innovations-
Entwicklung 1und rerfolgt Giber 1 tionsvorteile 1 fahigkeit,
‘handwerk- 1 natrliche | befahigt zu | Verkrustung
i liche ' Standort- rinnovativer 1 der
' Produktion 1 vorteile o. die 1 Produktion 1 Strukturen,
'nach dem | Nachahmung | | Kapital und
' Thiinen- 1 von | ' Arbeit (soweit
' Modell ' Produkten 1 » mobil)
: | | ' wandern ab.

Quelle: .
Krieger, C.; Thoroe, C.; Weskamp, W.: Regionales
Wirtschaftswachstum und sektoraler Strukturwandel
in der Europaischen Gemeinschaft, Tibingen 1985
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Regionale Entwicklung ist aus dieser Sicht ein standiges Wechselspiel aus
Standortfaktoren, die an Bedeutung gewinnen oder verlieren, neu entwickelten
Verfahren, die erst Monopolgewinne versprechen, dann Allgemeingut werden und
schlieBlich  veralten sowie  Phasen regionaler Entwicklung zwischen
landwirtschaftlicher  Ruickstandigkeit und  altindustrialisierter ~ Agonie.  Der
beherrschende Lenkungsmechanismus dieses Modells ist unverkennbar der Markt
mit seinen Faktorpreisen. Das mobile Kapital orientiert sich an den hochsten
Renditemoglichkeiten. Der immobilere Faktor Arbeit muss sich beim Lohnsatz den
Marktbedingungen anpassen. Staatliche Eingriffe verzégern nur den unaufhaltsamen
Strukturwandel. Naturliche Standortgunst und Innovationsvorspriinge verschaffen nur
zeitweise Entlastung vom Preiswettbewerb.

(8) Polarisationstheorien

Ein Wachstumspol ist eine grof3e Gruppe von Industrien:

¢ die durch input-output-Verbindungen eng miteinander verknupft sind,
um eine Leitbranche und auch

geographisch gruppiert angeordnet anzufinden sind.

Die Leitbranche selbst und (durch die Dynamik dieser Branche)
auch die ganze Gruppe ist innovativer

und wachstumsstarker als

die Industrien auerhalb des Wachstumspols'”.

Die  Polarisationstheorie  sagt somit bei  gegebenen  wirtschaftlichen
Ungleichgewichten als Folge von Marktprozessen eine Verstarkung der Gegensatze
zwischen den industrialisierten Zentren und den peripheren Raumen voraus.
Wirtschaftliche Wachstumsimpulse durch Neuerungen gehen danach vor allem von
dynamischen Industrien aus, die zugleich zentrumsbildend wirken. Von den Zentren
mit ihrem Uberlegenen Innovationspotential breiten sich Neuerungen zunachst
zwischen den Zentren aus, um spater auch auf das Hinterland auszustrahlen.
Denkbar ist jedoch auch, dass die Zentren immer weitere Produktionsfaktoren
anziehen und somit die Randgebiete im Wettbewerb immer weiter abfallen. Beispiele
derartiger  industriell dominierter ~ Wachstumspole konnen mit  dem
Produktionsstammbaum der Kohle fur die Expansionsgeschichte des Ruhrgebiets
veranschaulicht werden.

"'Vgl. SinngemiB iibersetzte Definition von Laseren, J.R.: A Generalization of the Growth Pole Notion, Madrid
1971, zit. nach Buttler, Friedrich: Entwicklungspole und rdumliches Wirtschaftswachstum, Tiibingen
1973, S. 58
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Abb. 17: Produktionsstammbaum der Kohle im Ruhrgebiet
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Eine vergleichbare Entwicklungsdynamik hat sicher die Computerindustrie flr das
“Silicon Valley” in Kalifornien ausgelost. Da eine allein auf industrielle Kerne
abstellende Polarisationstheorie die Entwicklung der letzten Jahrzehnte, in denen
auch altindustrielle Krisenregionen Bedeutung bekamen, nicht erklaren kann, bezieht
die Polarisationstheorie heute neben der Industrieentwicklung auch andere
Erklarungsfaktoren in die Analyse ein.

Abb 18: Dimensionen von Polarisation im kapitalistischen Wirtschaftssystem
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Die Industrieentwicklung folgt zunadchst dem schon erlauterten Schema. Aufgrund
interner und externer Ersparnisse bei der Leistungserstellung haben die Zentren
Kostenvorteile. Der entscheidende Vorteil der Zentren liegt jedoch in der Verdichtung
von Kommunikations- und Interaktionsbeziehungen, die zu einer uberlegenen
Innovationsfahigkeit fuhren.

Hinzu tritt die ungleiche Verteilung 6konomischer Macht. Die Entscheidungszentren
der Konzerne in den Wachstumspolen diskriminieren Zweigwerke in den
Randregionen und nutzen diese ggf. auch als Krisenpuffer. Bezogen auf staatliche
Interventionen erwachst aus ungleicher konomischer Machtverteilung naturlich auch
eine erhohte Durchsetzungsfahigkeit beim Kampf um o6ffentliche Subventionen.

Auch die Siedlungsstruktur weist nach dem Christaller-Modell eine hierarchische
Ordnung auf. Erklarungsursache war die raumliche Verteilung zentrumsgebundener
Dienstleistungen und Infrastruktureinrichtungen. Eine entscheidende Grofle im
Kampf  um Entwicklungschancen ist somit die  Versorgung mit
Infrastruktureinrichtungen, die wirtschaftliche Innovationsprozesse beeinflussen
konnen.

SchlieRlich ergibt sich in regionaler Hinsicht auch eine deutliche Spaltung der
Arbeitsmarktbedingungen die z.B. hinsichtlich  Lohnniveau und Anteil
hochqualifizierter Arbeitsplatze ein Gefalle von den Zentren zu peripheren Raumen
erkennen lassen.
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Insgesamt ergibt sich ein Befund, der das Ergebnis der Analyse zum
Entwicklungsstand der EG-Regionen (vgl. Abb. 15) auf andere Weise erklaren
konnte. Es ist wohl kein Zufall, dass gerade die Regionen London, Paris und die
norditalienischen Industriezentren als hochentwickelte Region eingestuft wurden und
die hieran grenzenden Regionen vorrangig entwickelte Regionen sind. Abweichend
ist allerdings das regionale Verteilungsbild fur Deutschland, wo nur die Stadtstaaten
als hochentwickelte Regionen ausgewiesen werden. Dieses Ergebnis lasst sich wohl
eher auf fehlerhafte Regionsabgrenzung zuruckfuhren.

(9) Human-Kapital als Schliissel im internationalen Wettbewerb

Die Entwicklung der Weltwirtschaft Anfang der 90er Jahre ist durch die Folgen von
Strukturbrichen gekennzeichnet, die auch alte strukturpolitische Gewissheiten
infrage stellen. Einige wesentliche Entwicklungen, die die seit mehreren Jahren
gefuhrte “Standortdebatte” beeinflussen, seien kurz noch einmal aufgefuhrt:

e Die Transportkosten sinken kontinuierlich, damit fallen die Kosten der
Raumuberwindung.

e Unternehmen sind zunehmend international organisiert und verteilen ihre
Produktion im Unternehmensverbund nach Leistungsfahigkeit und relativen
Lohnkosten.

e Der Zusammenbruch des RGW-Systems'? hat insbesondere fiir die Staaten der
Europaischen Union bei kurzen Wegen dramatische Lohndifferenzen zur Folge
und schafft Anreize, arbeitsintensive Fertigungsschritte auszulagern.

¢ Informationstechnische Innovationen erlauben als Folge der zunehmenden
Vernetzung auch die Auslagerung von Tatigkeiten im Verwaltungs- und
Dienstleistungsbereich.

e Als Alternative zum reinen Freihandelssystem gewinnt der Austausch und die
Verflechtung  zwischen  groRen  Wirtschaftsblocken  mit liberalisierten
Binnenmarkten wachsende Bedeutung (Europaische Union, Nordamerika, Japan,
Asean-Staaten). Die Sicherung von Marktzugangen erfordert Kapitalexporte.

Als Konsequenz aus diesen Entwicklungen postuliert Reich' die Notwendigkeit einer
Abkehr von einer kapital- oder an Gutern orientierten Entwicklungstheorie. Basis
seiner an der Qualifikation des Faktors Arbeit orientierten Entwicklungstheorie ist die
Typisierung von Tatigkeiten. Er unterscheidet:

1. Tatigkeiten in der routinemaBigen Produktion: Die Qualifikationsvoraussetzung
der Tatigkeiten sind begrenzt. Durch die Produktionsverflechtungen internationaler
Konzerne sind die Tatigkeiten nicht ortsgebunden. Beispiele sind die Montage von
Autos oder elektrischen Geraten.

2. Kundenbezogene Dienste: Die Qualifikationsvoraussetzungen der Tatigkeiten
sind ebenfalls begrenzt. Die Tatigkeit ist aber im Gegensatz zur ersten Kategorie
ortsgebunden. Beispiele sind Tatigkeiten in den Bereichen Handel, Gastronomie,
Reparaturhandwerk.

2 vgl. RGW-System: Der Rat fiir Gegenseitige Wirtschaftshilfe wurde von den kommunistisch regierten
Staaten
1949 als Koordinationsinstrument ihrer Planwirtschaften gebildet.
13 Vgl. Reich, R.: The Work of Nations, New York 1991, dt. Ausgabe: Die neue Weltwirtschaft, Frankfurt a.M.,
Berlin 1993
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3. Symbolanalytische Dienste: Die Tatigkeiten erfordern hohe
Qualifikationsvoraussetzungen. Die Leistungsfahigkeit ist von Ortlicher
Spezialisierung abhangig (centers of excellence). Die Ausfihrung der Tatigkeit ist
nicht ortsgebunden. Beispiele sind Leistungen in der Unternehmensberatung, im
Design, in der Forschung und Entwicklung.

Sollte diese Theorie zutreffen, so waren natirlich die Ausgangshypothesen dieses
Kapitels vom Engpassfaktor Kapital und den hieraus abzuleitenden
strukturpolitischen Konsequenzen noch einmal zu Uberprifen.

(10) Hypothesenkritik

Die in der Okonomie verbreitete Methode zur Uberpriifung der Frage, welche Theorie
die Realitat am besten erklaren kann, besteht darin, nach empirischen Beispielen von
Bestatigung oder Wiederlegung zu suchen. Studien die Wirtschaftsentwicklungen
regional und sektoral disaggregiert untersuchen, stolRen jedoch auf Grenzen der
Aussagekraft von Statistiken. Auch die Dynamik wirtschaftlicher Prozesse, bei denen
das Gewicht von Standortfaktoren im Zeitablauf schwankt, erschwert sicherlich eine
Auslese der Theorien nach dem Kriterium “an der Wirklichkeit gescheitert”
(Falsifikation). Wir begniigen uns daher hier damit, vor einer Ubertragung auf
Handlungsanleitungen flir die regionale Strukturpolitik die in den vorgestellten
Theorien enthaltenen Hypothesen summarisch einem Plausibilitatstest zu
unterziehen bzw. auf kritische Einwande hinzuweisen.

1. Kostenvorteile als Basis regionaler Arbeitsteilung:
Strukturpolitik, die sich allein an Ricardos Argumentation flr nationale bzw.
regionale Spezialisierung ausrichten wirde, vernachlassigt aus Okonomischer
Sicht, dass Kostenvorteile nicht dauerhafter Natur sein mussen. Hieraus speist
sich die Rechtfertigung einer Schutzzollpolitik als strukturpolitisches Instrument.
2. Sektorentheorie:

Die historisch oder funktional begrindete Sektoren- oder Branchengliederung
nach Fourastié oder in der Systematik der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
ist als generelle Entwicklungstheorie ungeeignet. So lassen sich viele Aktivitaten
nicht eindeutig zuordnen. Ferner werden die Trends nicht durch die Theorie
erklart. Innerhalb des tendenziell schrumpfenden Sektors verarbeitendes Gewerbe
finden sich expandierende Branchen wie die Elektroindustrie. Innerhalb der
Elektroindustrie finden sich Sparten die (bei uns) schrumpfen, wie die Fertigung
von  Unterhaltungselektronik, und expandierende Sparten. Innerhalb
expandierender Sparten finden sich nach Regionen oder einzelnen Betrieben stets
Abweichungen. Wo aber liegt dann die Erklarung der Entwicklung? Wenn vor
allem die Expansion der Dienstleistungen mit Produktivitatsfortschritten im
primaren und sekundaren Sektor begrindet werden, so muss man sich nach der
Wirkung von Produktivitatsfortschritten als Folge neuer Informationstechnologien
auf die Entwicklung des Dienstleistungssektors fragen.
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3. Produktlebenszyklus:
Eine Erklarung fur Wirtschaftsentwicklungen in Form von Ursache-Wirkungs-
Zusammenhangen bietet der Produktlebenszyklus. Hierbei handelt es sich um
einen Analogieschluss aus der Biologie. Neben vielen Beispielen, die den
Produktlebenszyklus bestatigen, finden sich jedoch auch Falle zyklischer
Produktlebenszyklen. Als Beispiel konnen Entwicklungen in der Mode angefuhrt
werden oder die Wiederbelebung von Produkten als Folge geanderter
Rahmenbedingungen. So werden derzeit als letzter Schrei wieder Minirocke
verkauft, die bereits vor 30 Jahren modern waren. Kamine und Kachel6fen waren
in den 60er Jahren als Produkt fast ausgestorben. Mit der Olkrise gab es eine
Renaissance der Produkte, die heute als Wohlstandssymbol oder Zeichen
gemutlicher Wohnkultur gelten. Fur eine testbare Hypothese fehlt dem Bild des
Produktlebenszyklus offensichtlich auch die begriffiche Prazisierung, was ein

Produkt sein  soll.  Unterschieden werden konnte z.B. zwischen
Basisproduktgruppen die der Befriedigung menschlicher Grundbedtirfnisse dienen
(Bsp. Nahrungsmittel - Hunger), Produktgruppen die hierfur einer

Substitutionskonkurrenz  unterliegen  (Bsp.  pflanzliche  oder tierische
Nahrungsmittel) und einzelnen Produkten, die in ihrer konkreten Ausformung
einem immer rascherem Wandel unterliegen mdgen (Bsp. Kartoffel in Rohform mit
schrumpfendem Absatz, Produktvarianten wie Chips oder andere “veredelte”
Kartoffelverarbeitungen in rascher Abfolge mit steigendem Anteil). Der
Produktlebenszyklus ist insofern eine plausible und populare Hypothese, der fur
eine tragfahige Entwicklungstheorie noch die begriffliche Prazisierung und
Eingrenzung des Anwendungsbereichs fehlt.
4. Exportbasistheorie:
Gegenuber dem Exportbasiskonzept kann zunachst der gleiche Einwand
vorgebracht werden, der oben zur Theorie absoluter und komparativer
Kostenvorteile vorgebracht wurde. Gewerbliche Aktivitaten die heute nur vom
Einkommen und der Nachfrage der Region selbst leben, kénnen sich klnftig zu
Exporttragern entwickeln. Eine dynamische Betrachtung ist angebracht. Daneben
gibt es fur die empirische Erfassung und Trennung der exportorientierten
Aktivitaten von den rein regionalen erhebliche methodische Probleme.
5. Kieler Modell, Human-Kapital-Theorie:

Am Kieler Modell und an der qualifikationsorientierten Entwicklungstheorie Reichs
kann man feststellen, dass auch namhaften Autoren bei der Hypothesenbildung
logische Fehler unterlaufen kdnnen. Im einen Fall werden Guterkategorien auf der
Basis der Variablen “Neuigkeitsgrad” und “Bindung an naturliche Standortfaktoren”
gebildet. Im anderen Fall werden Tatigkeiten mit den Variablen
“Qualifikationsvoraussetzungen” und “oOrtliche Bindung” klassifiziert. Akzeptiert
man, dass flr die Merkmalsauspragung der Variablen nur hoch und gering
unterschieden werden, so mussten sich dennoch jeweils vier Typen von Gutern
oder Tatigkeiten finden. Diese Kiritik ist nicht nur modelltheoretische Spitzfindigkeit,
denn gerade die fehlenden Typen waren die struktur- und regionalpolitisch
besonders interessanten Entwicklungsfelder.



E. Mo6nnich Skript ,Kommunalékonomie* 172

- Kommunale Strukturpolitik -

Die Produktion von Gutern zu férdern, die sowohl einen hohen Neuigkeitsgrad
aufweisen als auch die besonderen regionalen Standortfaktoren nutzen, ware der
Schlissel zu erfolgreicher Wirtschaftsférderung. Investitionen in die Qualifikation,
die ihren Nutzen nicht Uberall in der Welt, sondern wegen institutioneller oder
sonstiger Bindung nur verknUpft mit der o6rtlichen Wirtschaft entfalten, waren ein
entscheidendes Argument zugunsten der Bildungsinfrastruktur.
6. Polarisationstheorie:

Die Polarisationstheorie schlief3lich ist ursprunglich als reine
Industrieckomplexanalyse entstanden. Dynamische Leitbranchen sollten die
wirtschaftliche Entwicklung einer Region férdern. Empirische Versuche Uber die
Ansiedlung von Leitbranchen einen Wachstumspol zu bilden, sind gescheitert.
Erst die Erweiterung der Theorie, die die gesamte Breite ungleich verteilter
Standortfaktoren einbezieht, vermag in der Realitat die Entwicklungsdynamik von
Agglomerationsraumen ebenso zu erklaren wie die Stagnation altindustrialisierter
Regionen. Ob diese Theorie in ihrer Komplexitat dann aber noch zu eindeutigen
strukturpolitischen Schlussfolgerungen geeignet ist, bleibt eine offene Frage.

5.4 Ziele, Trager, Konzepte und Instrumente der regionalen Strukturpolitik

Trager von Aktivitdten der regionalen Strukturpolitik sind nicht allein lokale oder
regionale Gebietskorperschaften. Regionalpolitik wird vielmehr bereits seit 1951 auch
bereits vom Bund betrieben. Hierbei ging es zunachst um den Ausgleich
kriegsbedingter Notlagen und den Ausgleich 6konomischer Nachteile der staatlichen
Teilung (Zonenrandférderung seit 1953). Die Grundlage dieser Aktivitaten des
Bundes bestimmt Art. 72 Abs. 2, Nr. 3 des Grundgesetzes wo die Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse als Verfassungsziel proklamiert wird. Eine Verstarkung brachte
die Verfassungsanderung von 1969 (Art. 91 a, Abs. 1 GG) mit der die Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur als Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Landern
aufgenommen wurde. Die Umsetzung dieses Ziels erfolgt mit einem gleichnamigen
Forderprogramm, dessen Zuschnitt von einem Bund-Lander-Gremium stetig
aktualisiert wird. Die lokale Auswirkung dieses Programms nach Einschrankung der
Fordergebiete in den westlichen Bundeslandern ist am Beispiel Bremen der
folgenden Grafik zu entnehmen:
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Abb. 19: Bremische Investitionsférderung
Kleines Unternehmen
Investition Keine
regionaler Hgm an besonderem Hﬁm Férderung
Absatz Standort moglich

Neu-

Gebiet ansiedlung

LIP: max. 15%
Umweltinvestition: 25%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

Erweiterung/Verlagerung

GRW: 12%
Umweltinvestition: 25%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

ansiedlung

GRWI/LIP: max. 28%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

Mittleres Unternehmen

Uber-
regionaler
Absatz

Investition
an besonderem
Standort

LIP: max. 7,5%
Umweltinvestition: 25%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

GRW-
Gebiet

Erweiterung/Verlagerung

GRW: 12%
Umweltinvestition: 25%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

Neu-
ansiedlung

GRWI/LIP:
max. 25,5%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

Erweiterung/Verlagerung

LIP: max. 9%
Umweltinvestition: 25%
Bonus fiir die Ein-
stellung von Frauen

Keine
Forderung
moglich

=ja

: 1

Quelle: WfG Bremen: Die Wirtschaftsmeldungen, Januar 1995, S. 3 f Eﬂm = nein
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Zunehmend wird die Regionale Strukturpolitik auch eine Aufgabe, die von der
Europaischen Union wahrgenommen wird. Die Ziele fir den Europaischen
Strukturfond bestehen (1) in der Férderung und Anpassung von Regionen mit
Entwicklungsruckstand, (2) der Umstellung von Regionen mit racklaufiger
industrieller Entwicklung, (3) der Bekampfung von Langzeitarbeitslosigkeit und
Eingliederung Jugendlicher in das Erwerbsleben sowie (4) der Anpassung der
Agrarstrukturen und Entwicklung des landlichen Raumes im Hinblick auf die
Agrarreform.

Neben diesen offentlichen Versuchen, die Verteilung wirtschaftlicher Aktivitaten im
Raum durch Foérderprogramme, also finanzielle Anreize fur private Investoren oder
wirtschaftsnahe Infrastrukturinvestitionen der Kommunen zu steuern, ist auch auf die
Ebene der Raumordnung hinzuweisen, deren Charakter darin besteht, durch Gebote
und Verbote den Handlungsfreiraum privater Akteure zu definieren. Der Unterschied
zur Regionalen Strukturpolitik durch Anreizforderung wird aus der folgenden
Ubersicht deutlich:

Abb. 20: Regionale Wirtschaftspolitik/Strukturpolitik - Raumordnung/Landesplanung

Regionale Wirtschaftspolitik / Strukturpolitik | Raumordnung / Landesplanung
P Unterschiedliche Lebensverhaltnisse, d.h. unterschiedliche Verteilung von:
R e Kapital
@) . ..
B o Arbeitsplatzen
L e Einkommen
E e  Umweltbelastung
l\él e  Versorgung und Infrastruktur
Verbesserung / Angleichung der Lebensverhaltnisse
o Gesamtgesellschaftliches wirtschaftliches | e Soziale Gerechtigkeit
Wachstum ¢ Vitalsituation und Umweltschutz z.B. durch:
z o Stabilitat der Wirtschaft z.B. durch Nutzung e Erreichbarkeit von zentralen Orten
IIE ungenutzter Produktionsfaktoren e Versorgung mit éffentlichen Giitern
L o Ausgleich 6konomischer Unterschiede e Ansiedlungskontrollen
E = Arbeitsplatzzwischenziel = Versorgungszwischenziel
(eher gesamtwirtschaftliche Ziele) (eher regionale Ziele)
I M | e Direkte oder indirekte geldliche Leistungen | ¢ Koordination samtlicher raumwirksamer
N E an Private MafRnahmen und Investitionen (eigene
S N | e Infrastrukturinvestitionen Leistungserstellung des PAS)
T T |= Anreizprogramme ¢ Flachensteuerung
5 E = Koordinations-/Informationsprogramme
; ¢ GRW (Bund und Lander) e Bundesraumordnungsprogramm (Bund)
o) e Landesprogramme (Lander) o Landesentwicklungsprogramme und
G o Kommunale Wirtschaftsférderung -pléne (Lander)
R ¢ Regionalpléne
A ¢ Bauleitplanung, kommunale Entwicklungs
M -pléane
M
E

Quelle: Boéhret, C.; Jann, W; Kronenwett, E.: Handlungsspielrdume und Steuerungspotential
der regionalen Wirtschaftsférderung, Baden-Baden 1982, S. 76
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Da sich Aktivitdten der Raumordnung auf die offentliche Steuerung des Faktors
Boden beziehen, wird hierauf im nachsten Kapitel naher eingegangen.

Hier soll demgegenuber kurz die Konzeption der Gemeinschaftsaufgabe
“Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur’ (GRW) vorgestellt werden. Dieses
ist Uber vier charakterisierende Stichworte mdglich:

e Kapitalorientierung
Die angestrebten Ziele sollen durch Subvention von Investitionen in Sachanlagen
(Neuansiedlung, Erweiterung oder Rationalisierung) erreicht werden. Theoretische
Rechtfertigung ist die Annahme, der Faktor Kapital sei mobiler als der Faktor
Arbeit.

e Steuerung durch Anreize
Die Willensbildung privater Investoren wird nur durch Schaffung gunstiger
Voraussetzungen beeinflusst, aber nicht administrativ reguliert. Begriundungen:
ordnungspolitische Grenzen staatlicher Eingriffe in den Markt, fehlende staatliche
Macht gegenuber internationalen Unternehmen.

e Sektoral-selektive Forderung
Gefordert werden vorwiegend Investitionen in gewerblich-industriellen Branchen,
die Leistungen mit Uberregionaler Bedeutung erstellen. Die Begrindung liegt in
der Export-Basis-Konzeption.

e Schwerpunktforderung
Die Forderung erfolgt nur in abgegrenzten Regionen mit Strukturproblemen und
hier in der Regel in Schwerpunktorten. Die theoretische Rechtfertigung ergibt sich
aus der Zentrale-Orte-Theorie und der Polarisationstheorie.

Diese Konzeption regionaler Strukturpolitik ist seit langerem wegen unzureichender
Umsetzung und mangelhafter Anpassung an veranderte Rahmenbedingungen in der
Kritik. Die wesentlichen Kritikpunkte an einer Zuschussforderung haben wir in der
folgenden Ubersicht noch einmal zusammengestellt.

Kritik an regionaler Strukturpolitik mit Investitionszulagen:

1. Mangelhafte horizontale Koordination: Investoren die nicht aus regionalen
Griunden gefordert werden erhalten Zuschissen aus anderen Forderprogrammen
(Forschungs-, Mittelstands-, Branchen-, Umweltschutz-, Export-, Konjunktur-,
Konversionsforderung) Die Liste moglicher Subventionsgrinde ist nicht
erschopfend!

2. Mangelhafte vertikale Koordination: Mit kompletter Aufnahme der neuen
Bundeslander in das Fordergebiet verbleiben dennoch grof3e Teile der alten
Bundeslander in der Forderung (27% der Bevdlkerung). Wo die GRW nicht fordert,
gleichen Lander oder Kommunen mit eigenen MaRnahmen aus.

3. Probleme sektoraler Abgrenzung: Die GRW ist auf die Forderung gewerblicher
Investitionen und wirtschaftsnahe Infrastruktur begrenzt.

4. Mitnahmeeffekte: Da Investoren aus einer Vielzahl unkoordinierter
Forderprogramme fur geplante Mal3nahmen sich ihre Forderung suchen kdnnen
ist die Wahrscheinlichkeit einer tatsachlichen Verhaltenssteuerung gering.

5. Verbilligung des Faktors Kapital: Investitionsforderung macht den Faktor Kapital
gegenuber dem Einsatz von Arbeit relativ billiger. Forderbescheide, die an die
Schaffung oder Erhaltung von Arbeitsplatzen gebunden sind, beruhen auf
Selbstauskunften und sind nur schwer kontrollierbar.
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6. Geringe Kapitalmobilitat auf nationaler Ebene: Seit den 70er Jahren sind Falle
von Industrieneuansiedlungen innerhalb des Bundesgebietes stetig zuruck-
gegangen. Bei schrumpfenden Arbeitsplatzen im gewerblichen Bereich kann
zudem eine Region nur gewinnen was eine andere verliert (Null-Summen-Spiel).

7. Vernachlassigung der Innovationsfahigkeit: Wenn eine zentrale Erklarung
regionaler Entwicklungschancen im Neuigkeitsgrad der Produkte oder in Qualitat
regionaler Leistung liegt, so muss dieser strategische Gestaltungsfaktor auch
beachtet werden.

Eine Konzeption regionaler Strukturpolitik, die dieser Kritik Rechnung tragt, kann
entweder als endogene Entwicklungsstrategie oder auch als
innovationsorientierte Regionalpolitik beschrieben werden. Einen Uberblick
vermittelt die folgende Abbildung:

Abb. 21: Férderung der Innovations- und Anpassungsfahigkeit der
Wirtschaftsstruktur

Foérderung der Innovations- und

Anpassungsféhigkeit der

I Wirtschaftsstruktur

| X

|

|
Ansiedlung groBrdumig : Erhéhung der Innovations- und Neugriindung
mobiler zukunftstrdchtiger | Anpassungsféhigkeit der zukunftstrdchtiger
Betriebe und Unternehmen : anséssigen Betriebe und Unternehmen aus dem

| Unternehmen Potential heraus

yy : yY yy

|

|
Bei nicht-attraktiven : Verbesserung der Fahigkeit Motivierung und
Standortbedingungen | | e Marktsignale zu erkennen, zu Verbesserung der
aufgrund einer wenig : deuten und umzusetzen Startbedingungen durch
zukunftstrdchtigen | e Neue Produkte und Verfahren o Informationstransfer
Wirtschaftsstruktur — : zu entwickeln und Neuerungen e Beratung
Einstieg in den | zu Gibernehmen o Angebot geeigneter
Subventionswettlauf | | » Neuerungen auf dem Markt Gewerbeflachen

I umzusetzen e Infrastruktureinrichtungen

I durch Informationstransfer und

: Beratung

|

|

___________________ e

Mobilitatsorientierte : Endogene Entwicklungsstrategie

Quelle: Krist, H.: Griinder- und Technologiezentren als Instrumente zur Verbesserung
der regionalen Innovations- und Anpassungsfahigkeit, Karlsruhe 1984, S. 3
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Die Grundidee der in der Abbildung skizzierten Endogenen Entwicklungsstrategie sei
noch einmal kurz erlautert und mit den zugehodrigen Instrumenten regionaler
Strukturpolitik vorgestellt. Zweigwerke groRRer deutscher Industrieunternehmen
wurden in den letzten Jahren allenfalls mit massiven staatlichen Subventionen in den
neuen Bundeslandern angesiedelt (Bsp. Opel-Eisenach). Daneben ist vor allem
Kapitalexport zur Marktzugangssicherung und Verlagerung von Fertigungsteilen in
Billiglohnlander zu beobachten. Die Standortverlagerung im kleinraumigen Malstab
ist daneben selten der Ausdruck von Kapitalmobilitat. Bei ohnehin erforderlichen
Anpassungen betrieblicher Strukturen (z.B. Erweiterungen am alten Standort sind
aus Umweltgrinden nicht moglich) werden stattdessen Mithahmeeffekte im
Blrgermeisterwettbewerb benachbarter Kommunen erzielt. Fur die Strukturpolitik
einer Region ist es daher wenig sinnvoll Uber den Einstieg in den
Subventionswettlauf auf grof3e Ansiedlungserfolge zu hoffen. Die immer schon
wichtigere und nun verstarkt ins Blickfeld rickende Aufgabe besteht daher darin,
vorhandenen Betrieben und Unternehmen bei ihrer Entwicklung zu helfen, sowie die
Grundung von Unternehmen zu fordern. Neben den in der Abb. aufgefuhrten
klassischen Aktivitatsfeldern im Bereich der Standortfaktoren (Gewerbeflachen,
Infrastruktureinrichtungen) haben sich im vergangenen Jahrzehnt einige erganzende
Instrumente regionaler Strukturpolitik entwickelt, die hier kurz vorgestellt werden
sollen:

Instrumente endogener Entwicklung:

(1) Forderung von Forschung und Entwicklung

Zwischen dem Entstehen neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse, ihrer Vermittlung
durch Bildungseinrichtungen oder andere Wege der Verbreitung in der Gesellschaft
(Diffusion von Neuerungen)und dem Ort der Anwendung dieser Erkenntnisse z.B.
in Form neuer Produkte, Produktionstechniken und dem Wachstum entsprechender
Industrien bestand in der Vergangenheit kein verallgemeinerbarer Zusammenhang.
Andere Standortfaktoren wie das Vorhandensein von Bodenschatzen oder die Lage
im Verkehrsnetz oder auch Unterschiede in der Neuerungsfahigkeit der
Unternehmerschaft einer Region standen im Vordergrund. Diese Einschatzung hat
sich grundlegend gewandelt. Ausgehend von der Erkenntnis, dass es
zukunftstrachtige Technologien gibt, die einerseits geringe Anforderung an den
Standort stellen und deren Entwicklung andererseits ein hohes Qualifikationsniveau
und ein hohes Mall an Investitionen in Forschung und Entwicklung voraussetzen
(Bsp. Mikroelektronik, Biotechnologie) setzte ein “Run” auf entsprechende
Einrichtungen ein. Als Anstol3 der Diskussion und der hohen Erwartungen dient
haufig das “Silicon-Valley-Beispiel’, wo in Kalifornien die auf Computertechnik
spezialisierte Stanford University, gestitzt von staatlichen Forschungsauftragen
(vorwiegend Militarforschung), das Entstehen zahlreicher rasch expandierender
Computerfirmen begunstigte. In Deutschland kann als Beispiel die Hellweg-Zone im
Ruhrgebiet gelten, wo durch die in den 60er und 70er Jahren gegrundeten
Hochschulen der Strukturwandel von Monostrukturen der Montanindustrie (Kohle und
Stahl) hin  zu differenzierten Industriestrukturen und einem wachsenden
Dienstleistungsanteil erhebliche Impulse erhielt. Einen strukturellen Vorteil haben hier
die traditionellen Hochschulstandorte - in Deutschland nicht nur GroR3stadte oder
Ballungsraume.
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Zu warnen ist jedoch vor der Erwartung einer Entwicklungsautomatik (Universitat am
Ort = Grundlagenforschung = Forschungstransfer = Innovationen = Strukturwandel
der regionalen Wirtschaft = neue krisensichere Arbeitsplatze). Die in der Klammer
aufgefUhrte Argumentationskette enthalt vielmehr funf Gleichsetzungen, die sowohl
logisch als auch praktisch Bruchstellen darstellen. Es gilt daher sowohl die Art der
Investitionen in Forschung und Entwicklung zu optimieren als auch vor allem die
Umsetzung neuer Forschungserkenntnisse in wirtschaftlich anwendbare Ldsungen
zu systematisieren und zu beschleunigen. Auf der Ebene der Forschungs-
investitionen selbst ist hierbei vor allem die Frage wichtig, ob es sinnvoller ist,
Grundlagenforschung in Universitaten oder Forschungsinstituten zu férdern, oder
eher Entwicklungsprojekte in der Wirtschaft selber. Da die Strukturpolitik vor Ort
hierauf nur selten Einflussmoglichkeiten besitzt, kommt es in diesem Rahmen
weniger darauf an, den Grundsatzstreit zu fuhren, als vielmehr eine sinnvolle
Vernetzung unterschiedlicher Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten zu
organisieren. Hierbei haben Regionen ohne Hochschulen und Forschungs-
einrichtungen deutliche Standortnachteile. Je mehr dariber hinaus die in
Forschungseinrichtungen am Ort bearbeiteten Probleme eine Verbindung zur
regionalen Wirtschaft haben, umso eher kann eine selbsttatige Diffusion neuer
Erkenntnisse erwartet werden.

(2) Wissenschaftstransfer

Erkenntnisverbreitung von wissenschaftlichen Instituten zur praktischen Anwendung
ist keine Selbstverstandlichkeit. Auch die Wissenschafts- und Industriegeschichte
zeigt, dass geniale Erfindungen, die uns heute selbstverstandlich sind, wie die
elektrische Beleuchtung, sich nicht von alleine durchsetzten'. Wenn man dann noch
die Erfahrung machen muss, dass selbst die erste patentierte Erfindung eines neuen
Produktes in einem Land keine Garantie daflr ist, auch bei der Durchsetzung am
Markt und der folgenden Produktion “die Nase vorn” zu haben, wie sich dieses am
Beispiel der Videorecorder belegen lasst™®, so gewinnen Aktivititen des
Wissenschaftstransfers an Bedeutung. Das Ziel besteht ganz generell formuliert
darin, die Wirksamkeit und Schnelligkeit der Umsetzung von neuen
wissenschaftlichen Erkenntnissen bis hin zu am Markt durchgesetzten Produkten zu
verbessern. Als Beispiel fiir Teilaktivititen sei die folgende Ubersicht der
Technischen Universitat Berlin dokumentiert.

' Vgl. Fiir die Durchsetzung der Elektrizitit als “Basisinnovation” vgl. z.B. die Darstellung bei Karweina,
Ginter: Der Strom Staat, Hamburg 1984 oder Ogger, Giinter: Die Griinderjahre, Miinchen 1982, S. 303

ff.

"> Vgl. Von der Firma Grundig wurde als erstes anwendungsreifes System mit Gerét Video-2000 entwickelt. Am
Markt durchgesetzt wurde das Konkurrenzsystem VHS. Heute ist die deutsche Industrie nicht in einer
marktfithrenden Stellung.
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Abb. 22: Wissenschafts-Transfer-Programm

Ziel: Starkung der Leistungsfahigkeit kleiner
und mittlerer Unternehmen durch
Kooperation mit der Forschung
y
Probleme: Unzu- Unzu- Nicht Betriebs- Unzu-
reichende reichender ausreichend schliel- reichende
Information Zugang zur qualifiziertes ungen betriebs-
Uber Forschung Personal wirtschaft-
Forschung liche
Methoden
und
Verfahren
y y y y y
MalRnahmen Informations- Technologie- Personal - Unter- Weiter-
im Bereich Transfer Transfer Transfer nehmens- bildung
der griindung
Forschung )
und der Informations- Kontakt- Praktikum Beratung Marketing
Hochschule dienste vermittiung ,
Innovations- Schulung Markt-
Forschungs- Beratung assistenten orientierte
datenbank Grunder- Produktsuchs
Auftrags- Flhrungs- stammtisch trategien
Forschungs- forschung nachwuchs
markt ) Grinder- Innovations-
Lizenzen Austausch- zentrum management
Messen programm
Aus- Forschungs- Technologie-
kooperation management
stellungen

Quelle: Allesch, J.: Wissens- und Technologietransfer an den deutschen Hochschulen,

in: BMBW: Hochschule und Wirtschaft, Bonn 1984, S. 141

Zunachst sei auf die in der Abbildung genannten ersten drei MalRnahmen des
Wissenschaftstransfers eingegangen. Sowohl der Informationstransfer, der
Technologietransfer als auch der Personaltransfer scheinen auf den ersten Blick
unproblematisch. Wissenschaftliche Erkenntnisse werden i.d.R. verdffentlicht. Auch
Patente fur Erfindungen sind der gezielten Suche zuganglich. Hochschulabsolventen
sind bei der derzeitigen Arbeitsmarktlage ebenfalls nur selten “Mangelware”.
Dennoch zeigen sich in der Praxis erhebliche Probleme. Gerade kleine und mittlere
Unternehmen scheuen die Einstellung hochqualifizierten Personals. Ohne
entsprechende Qualifikationsvoraussetzungen ist aber auch der technisch
unproblematische Informationszugang z.B. zu Datenbanken wenig wertvoll, weil die
Auswertung der Informationen vor dem Hintergrund der spezifischen betrieblichen
Probleme nicht gelingt.



E. Mdnnich Skript ,Kommunalékonomie* 180

- Kommunale Strukturpolitik -

Es bedarf offensichtlich gleichzeitig der Kenntnis der betrieblichen Bedarfslage und
der methodischen Fahigkeit, sich neue wissenschaftliche Erkenntnisse rasch zu
erschlieen. Die Phantasie und Energie zur strategischen Umsetzung am Markt Iasst

sich als originar unternehmerische Aufgabe durch keine Transferaktivitat ersetzen.

(3) Infrastrukturen fiir Unternehmensgriundungen

Mit dem Versiegen spektakularer Betriebsansiedlungen setzt offentliche
Wirtschaftsforderung seit etwa 15 Jahren in starkem Malie auf die Grundung von
Unternehmen als Hilfe im strukturellen Wandel. Diese Politik ist insofern nicht

erfolglos, als die Selbstandigenquote an den Erwerbstatigen wieder anstieg.

Abb. 22: Grundungsbilanz 1991-2001
Griindungsbilanz 1991-2001
Oriedungshilans 2001 (Westdeatschiand)
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Auch ist erkennbar, dass bei Arbeitsplatzabbau in GroR3betrieben das
Arbeitsplatzangebot kleinerer und mittlerer Unternehmen wachst. Instrumente mit
denen die regionale Wirtschaftsférderung die Existenzgrindung erleichtern kann,
sind (neben den klassischen Infrastrukturinvestitionen) vor allem:

e Gewerbehofe: Standortgemeinschaft vorwiegend kleiner und mittlerer Betriebe in
einem  Gebaudekomplex; Errichtung und  Verwaltung  durch  eine
Tragergesellschaft; Mittel zur Erleichterung von Unternehmensstarts oder

Betriebsverlagerungen und zur Revitalisierung von Industriebrachen.
e Grunderzentrum: Standortgemeinschaft neugegrindeter Unternehmen

im

verarbeitenden @ Gewerbe oder produktionsorientierten  Dienstleistungen;
Vorhaltung variablen Raumangebotes, gemeinsame Blro- und
Verwaltungseinrichtungen, Management- und Beratungsservice; Nutzung auf

befristeten Zeitraum angelegt.
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e Technologiezentrum: Standortgemeinschaft von Betrieben/Unternehmen zur
Entwicklung und Vermarktung neuer Produkte und Verfahren; neben
Managementservice und Beratung ist eine differenzierte technische Ausstattung
sowie eine Unterstlitzung durch Forschungs- und Finanzierungsinstitutionen
(Bereitstellung von Risikokapital) erforderlich.

e Forschungspark: Gewerbegebiet mit forschungsorientierten Betrieben/
Unternehmen/FuE-Abteilungen von Unternehmen in rdumlicher Nahe zu
Hochschulen oder Forschungseinrichtungen zur Nutzung von Synergieeffekten.

Die Anzahl derartiger Einrichtungen ist in den letzten Jahren deutlich gestiegen. Es
kann auch positiv hervorgehoben werden, dass bei sonst gunstigen infrastrukturellen
Voraussetzungen sowie in Agglomerationszentren eine positive Wirkung im
Strukturwandel zu erzielen ist. Auch kritische Hinweise sollen jedoch nicht
vernachlassigt werden:

- Es gibt insgesamt einen Mangel an innovativen Neugrundungen.

- Die Anzahl neuer Arbeitsplatze halt sich in Grenzen. Gelegentlich haben die neuen
Betriebe fur GrolRunternehmen die Funktion des Krisenpuffers durch Auslagerung
von Unternehmensfunktionen in rechtlich selbstandige, aber abhangige Einheiten.

- Es gibt Erscheinungen der Selbstausbeutung von Grindern und der Flucht in die
Selbstandigkeit. mit hohem Insolvenzrisiko und schlechten Arbeitsbedingungen.

(4) Berufliche Weiterbildung

“Wirtschaftliche  Entwicklung und  wirtschaftlicher  Strukturwandel werden
hauptsachlich von drei Komponenten getragen: dem Vorhandensein ausreichenden
Investitionskapitals, technologischen Innovationen und der Existenz eines adaquat
ausgebildeten Potentials an Arbeitskraften zur Umsetzung oder Anwendung neuer
Technologien. Nur die gleichzeitige Entwicklung aller drei Komponenten lasst Erfolge
bei der Bewaltigung des Strukturwandels erwarten.”’® Um die dritte der genannten
Komponenten geht es an dieser Stelle. Moglichkeiten, sich fur eine innovations- und
qualifikationsfordernde berufliche Weiterbildung zu engagieren bestehen bei den
Hochschulen, bei Einrichtungen der beruflichen Bildung und vor allem bei den
speziellen Weiterbildungstragern, die haufig von Kammern oder Verbanden gebildet
werden. Auch in diesem Bereich lasst sich ein deutliches Gefalle zwischen den
Zentren und der Peripherie feststellen. Wahrend in Agglomerationsraumen allenfalls
eine mangelnde Transparenz des Weiterbildungsmarktes, eine Vernetzung von
Initiativen und Ausdifferenzierung in Form von Spezialangeboten fir den
Strukturwandel oder die Unterstitzung kleiner und mittlerer Unternehmen
anzustreben ist, weisen landliche Regionen Defizite im Weiterbildungsangebot auf.

(5) Bereitstellung von Risikokapital

Seit Jahren wird in Deutschland Uber die mangelnde Verflugbarkeit von Risikokapital
(venture capital) geklagt. “Noch immer ist es in Deutschland leichter, mit einem
schlechten Grundstlick einen Kredit zu bekommen als mit einer guten Geschéaftsidee
und dazugehdrenden Markten.”!”

'® Vgl. Krickau-Richter, Liselotte: Die Erneuerung von innen, Uber neuere Tendenzen der Weiterbildung in den
USA, in: Deutsche Universititszeitung, Heft 20, 1985, S. 14

17 Vgl. Schwanhold, Ernst zit. nach Herz, Wilfried: Neue Unternehmer braucht das Land, Die Zeit vom
6.10.1995
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Regionale Abhilfe lasst sich einerseits schaffen, indem Banken in die Aktivitaten der
Strukturpolitik eingebunden werden. Als Beispiel mag eine Mittragerschaft an
Grlinderzentren dienen. Daneben spielt fiur Unternehmensgrinder ebenso wie fur
kleine und mittlere Unternehmen die Subventionsberatung eine entscheidende Rolle.
Informations- und Qualifikationsdefizite verhindern das Erlangen mdglicher
Zuschusse. Schliel3lich wurde auch die Auflage regionaler Risikokapitalfonds geplant
um Unternehmensideen und die innovative Weiterentwicklung von Firmen nicht an
Kapitalmangel scheitern zu lassen. Der aktuelle Trend besteht hier in einer Symbiose
offentlicher und privater Férderaktivitaten in industriepolitischen Entwicklungsbanken,
die zugleich die Vermittlung offentlicher Zuschusse verwalten.

5.5 Zur Kritik der regionalen Strukturpolitik

Staatliche Aktivitaten zur Beeinflussung der Entwicklung von Branchen oder
Regionen, die ja in der Regel auch mit Subventionen verbunden sind, stehen
naturgemal besonders in der Kritik. Diese Kritik bezieht sich allerdings weniger auf
die Offentliche Bereitstellung von Infrastrukturleistungen. Umstritten st
demgegenuber sowohl der Versuch zentral steuernder Interventionen durch den
Bund oder die Lander als auch die industriepolitische Aktivitat von Kommunen oder
Regionen im Rahmen des Blrgermeisterwettbewerbs. Das Ubliche Raster der
Einteilung dieser Aktivitaten folgt der Einteilung strukturpolitischer Ziele im
Stabilitatsgesetz:

e Strukturerhaltungspolitik
e Strukturanpassungspolitik
e Strukturgestaltungspolitik

Diese Begriffe sollen zunachst kurz definiert und vor dem Hintergrund unserer
Aussagen zur Entwicklungstheorie kritisiert werden, um dann das jeweilige Pro und
Contra zu betrachten. Gemeinsamer Bezugspunkt der obigen Einteilung ist zunachst
die Marktlage einer betrachteten Wirtschaftsbranche in einer Region. Ist eine
Branche nach den Marktbedingungen nicht eigenstandig wirtschaftlich
konkurrenzfahig, so kann dieses nach Dauer und Ursache unterschieden werden.

(1) Strukturerhaltungspolitik

Die zu fordernde Branche ist unter Marktbedingungen dauerhaft nicht
uberlebensfahig und daher von staatlichen Dauersubventionen abhangig. Die
Ursache kann in spezifischen Standortnachteilen und auch im internationalen
Einkommens- und Produktivitatsgefalle liegen.

Beispiele:

Der deutsche Steinkohlebergbau ist bei vergleichender Betrachtung nicht
konkurrenzfahig zu organisieren, da die Kohlevorkommen inzwischen aus Uber
1000m Tiefe in aufwendigen Verfahren gefordert werden mussen, wahrend
Konkurrenten in anderen Landern die Steinkohle im Tagebau wesentlich
kostengunstiger fordern.

Die Europaische Landwirtschaft wird ebenso wie die Landwirtschaft in anderen
Industriestaaten durch ein System aufwendiger Subventionen dauerhaft unterstiutzt
(vgl. Abb. ) Die Ursache hierflr liegt darin, dass die Weltmarktpreise vom Lohnniveau
in exportierenden Entwicklungslandern und/oder Subventionen in Uberschusslandern
bestimmt werden.
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Eine Absenkung der Preise auf Weltmarktniveau hatte zur Folge, dass die
Verdienstmoglichkeiten in der Landwirtschaft weit hinter anderen Branchen
zuruckfallen wirde sowie die Mehrzahl existierender Betriebe zur Aufgabe
gezwungen waren. Offensichtlich kann (bei gegebener Betriebsgrole und
Bearbeitungsintensitat) die Produktivitat in der Landwirtschaft nicht so gesteigert
werden um das Lohngefalle zwischen Industriestaaten und Entwicklungslandern
auszugleichen.

(2) Strukturanpassungspolitik

Die zu fordernde Branche ist unter Marktbedingungen nur vorubergehend nicht
konkurrenzfahig. Die Ursache kann sowohl branchenintern (verpasste Anpassung an
Konkurrenten hinsichtlich Produktionsverfahren/Produktivitdt oder Produktpalette/
Leistungsqualitat) als auch branchenextern (Wandel von Rahmenbedingungen des
Marktes wie Veranderung von Wechselkursen) zu suchen sein.

Beispiele:

Die deutsche und schweizer Uhrenindustrie hatte mit der Verbreitung von
Digitaluhren  deutliche  Anpassungsprobleme, die nach Umstellung von
Produktionsverfahren und Entwicklung neuer modischer Produktvarianten
uberwunden wurden.

Die Ristungsindustrie steckt gegenwartig, vor allem bedingt durch die Anderung der
weltpolitischen Lage nach Ende des kalten Krieges, in einer Anpassungskrise. Das
Problem besteht hier weniger in einer fehlenden Modernitat von Produkten als in
einer Einstellung der Produktionskapazitaten auf die neue Bedarfslage und ggf. die
Suche nach neuen Absatzmarkten (soweit politisch tolerierbarl!).

(3) Strukturgestaltungspolitik

Die zu fordernde Branche scheint kunftig, aufgrund sich abzeichnender
Produktinnovationen, erhebliche Expansionschancen zu bieten. Durch rechtzeitige
Forderung konnte es somit gelingen, in der Region eine Wachstumsbranche zu
verankern bzw. den bereits ansassigen Unternehmen einen Entwicklungsvorsprung
vor auswartiger Konkurrenz zu verschaffen. Von einer ungeforderten
Unternehmensentwicklung wird diese Innovationsférderung nicht in gleichem Malde
erwartet, da Unternehmer ggf. das Entwicklungsrisiko scheuen, dieses
Entwicklungsrisiko die privat finanzierbaren Dimensionen Ubersteigt oder ein Fall von
Subventionskonkurrenz vorliegt, in dem die eigene Industrie ohne Unterstutzung
Wettbewerbsnachteile hat. Es wird erhofft, dass eine Anschubfinanzierung der
eigenen Wirtschaft einen dauerhaften Entwicklungsvorsprung verschafft.

Beispiele:

Seit den 50er Jahren wurde die zivile Nutzung der Kernenergie insbesondere mit
dem Argument des flur private Unternehmen nicht tragbaren Entwicklungsrisikos
gefordert. Es wurde ein stark expandierender Absatzmarkt vermutet.

Die Mikroelektronik, insbesondere die Entwicklung neuer starker miniaturisierter
Speicherbausteine, wird von den Industriestaaten in starkem Male Offentlich
gefordert, da der Finanzierungsbedarf fir Forschung und Entwicklung die
Moglichkeiten selbst von Weltkonzernen zu uUberfordern scheint, da hier eine
SchlUsseltechnologie far weitere Produktentwicklungen in viele