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Gewinner- und Verliererregionen des Strukturwandels sitzt tief und damit auch die Sorge
vor sozialen und politischen Verwerfungen. Vor diesem Hintergrund widmet sich dieser
Beitrag drei Fragen. Wie lasst sich die Entwicklung von Stadten und Regionen erklaren?
Was sind zentrale Treiber der Regionalentwicklung? Was soll und was kann Regionalpolitik
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1 Brennpunkt Stadt- und Regionalentwicklung

Die ungleiche Entwicklung von Stadten und Regionen steht gegenwartig nicht nur in
Deutschland im Brennpunkt gesellschaftlicher und politischer Aufmerksamkeit. Zwei
Trends beherrschen die Diskussion, das Auseinanderdriften regionaler Lebensraume
im Zuge des Strukturwandels und die Spaltung von Stadt und Land.!

Kennziffern wirtschaftlicher Aktivitit — Nominallohne, Pro-Kopf-Einkommen,
Produktivitat, Arbeitslosigkeit, Innovationen u.a. — offenbaren regionale Disparitaten
betrachtlichen Ausmafles. So ist das Pro-Kopf-Einkommen in Wolfsburg und
Ingolstadt etwa zehnmal so hoch wie jenes der Stidwestpfalz, in der Londoner City
liegt das Pro-Kopf-Einkommen um den Faktor 23 {iber dem armsten Landesteil
Englands, in den USA enteilen Stadte wie San Francisco, Boston und Seattle dem
Landesdurchschnitt (OECD 2018; Niebuhr 2016; Moretti 2012). In Deutschland
explodieren in den Grof3- und Universitatsstadten die Immobilienpreise und Mieten.?
Gleichzeitig ist ein Leerstand von 2 Millionen Wohnungen zu verzeichnen, davon
allein 620.000 in Ostdeutschland (Wissenschaftlicher Beirat 2018).

Die Sorge vor einem weiteren Aufreifien der Liicken zwischen Stadt und Land und
zwischen Gewinner- und Verliererregionen des Strukturwandels sitzt tief und damit
auch die Sorge vor sozialen und politischen Verwerfungen. Die Welle des Populismus
und Protestes, die viele Lander erfasst hat, ist auch ein Spiegelbild dieser Disparitaten.
Vergleicht man eine Landkarte der amerikanischen Bundesstaaten, die bei den letzten
Prasidentschaftswahlen blau (demokratisch) und rot (republikanisch) gewdahlt haben,
mit einer Karte, die die wirtschaftlich starken und schwachen Staaten ausweist, so
zeigen sich nur geringe Unterschiede.* In England waren die Stimmen fiir einen
Austritt aus der EU (Brexit) in London am geringsten (Becker et al. 2017). Der aktuelle
Protest der franzosischen Gelbwesten (,Gilets Jaunes’) wird auch als Aufstand des
peripheren Frankreich gegen die Gutverdiener in den Grofistadten gedeutet.’

Vor diesem Hintergrund widmet sich dieser Beitrag drei Fragen. Wie lasst sich die
Entwicklung von Stadten und Regionen erkldaren? Was sind die zentralen Treiber der
Regionalentwicklung? Was soll und was kann Regionalpolitik leisten?

! Deutschland ist weiterhin auch von der Ost-West-Spaltung geprégt. Gruppiert man die wirtschaftlich
starken Bundesldnder Sachsen und Thiiringen zu den siidlichen Lindern im Westen, so ist in
Deutschland aber auch eine Nord-Siid-Spaltung erkennbar, siehe The Economist August, 19, 2017.
2 So sind die Kaufpreise fiir Wohnimmobilien in den Grofistadten (,A-Stadten”) Berlin, Diisseldorf,
Frankfurt, Hamburg, Koln, Miinchen und Stuttgart von 2010 auf 2017 um 81% gestiegen, die Mieten fiir
neuvermietete Wohnungen haben sich dort im selben Zeitraum um 42% verteuert (SVR 2018).
3 Siehe Moretti (2012) sowie die Bestandsaufnahme ‘Left behind. How to help places hurt by
globalization’ (The Economist, October 21, 2017).
4 Siehe die Financial Times (March 9, 2018) und die Karte der amerikanischen Wirtschaftskraft in Moretti
(2011). In Deutschland liegen die Hochburgen der AfD im Osten. Dass der Stimmenanteil der AfD bei
der letzten Bundestagswahl im Westen in den wirtschaftlich erfolgreichen Bundesldndern Baden-
Wiirttemberg und Bayern am hochsten war, passt nur bedingt in dieses Bild.
5 Siehe den Bericht von Leo Klimm in der Siiddeutschen Zeitung, November 17, 2018.
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2 Zur Entwicklung von Stidten und Regionen

Erklarungsansitze. Die 6konomische Forschung setzt bei der Erklarung der Stadt-
und Regionalentwicklung unterschiedliche Schwerpunkte. In der Stadtékonomik
aufbauend auf Alonso (1964) stehen Bodennutzung, Bebauung, das Pendeln zwischen
Wohn- und Arbeitsstatten und die Erklarung von Boden- und Mietpreisen in Stadten
im Mittelpunkt. Der Ansatz ,kompensierender Differentiale’ (Rosen 1979 und Roback
1982) hebt hervor, dass Standorte unterschiedliche (natiirliche) Vorziige aufweisen.
Bietet ein Standort den Firmen beispielsweise guten Ressourcenzugang, so kann dieser
Vorteil hohe Lohne aufwiegen. Arbeitnehmer akzeptieren hohe Wohnkosten und
geringere Lohne, wenn sie durch die ortliche Lebensqualitat entschadigt werden. Die
Neue Okonomische Geographie betont das Zusammenwirken von Marktgrofle und
Transportkosten (Krugman 1991). Firmen bevorzugen Standorte mit grofsen lokalen
Absatzmarkten und einer grofien lokalen und damit giinstigen Zulieferindustrie.
Konsumenten schétzen es, wenn Giiter giinstig und schnell lokal verfiigbar sind. Das
Zusammenwirken dieser Motive fiihrt zum Entstehen grofier Standorte. Der Stadt-
System Ansatz (Henderson 1974) erklart die Entstehung von Stddten aus einem
Widerstreit von Kosten und Nutzen urbaner Verdichtung. Agglomerationsvorteile
erlauben es den Firmen, hohe Lohne zu bezahlen, und solch hohe Lohne entschadigen
die Arbeitnehmer fiir hohe Mieten und lange Pendelstrecken. Neuere Varianten dieses
Erklarungsansatzes greifen auf die Theorie profitgetriebener Innovationen von Romer
(1990) zuriick und zeigen, dass Agglomerationsvorteile in Stadten auch die
Entwicklung neuer Ideen und neuer Produkte befeuern (siehe den Uberblick in
Duranton und Puga 2014).

Ein graphischer Modellrahmen. Bei aller Unterschiedlichkeit teilen diese
Erklarungsansétze doch zentrale Pramissen. Sie lassen sich daher in einem einfachen
graphischen Modellrahmen zusammenfiihren (Combes et al. 2005). Der Charme dieses
Rahmens liegt darin, dass die Kernbestandteile der Erklarung der
Regionalentwicklung identifiziert und ihre Interdependenzen aufgezeigt werden
konnen.® Im Mittelpunkt stehen vier Relationen, die die Interaktion von Firmen,
Arbeitnehmern, Bodeneignern und staatlichen Institutionen in den Stadten/Regionen
eines Landes charakterisieren (siehe Graphik 1).”

Die Nachfrage der Firmen nach Arbeitskrédften in einer Stadt driickt sich in der
Lohnkurve aus. Da die Firmen im Wettbewerb stehen, bemessen sich die Lohne an der
Produktivitat der Arbeitskréfte. In der Theorie kann sich diese Produktivitat negativ,

¢ Die Relationen lassen sich prinzipiell auch analytisch unterlegen, allerdings miissten dann
Spezifikationen gewihlt werden, die den Synthesecharakter des Rahmens einschranken. Aus diesem
Grunde enthalten die nachfolgenden Ausfiihrungen bewusst Unschérfen (siehe hierzu auch Combes et
al. 2005).

7 Die Begriffe Stadte und Regionen werden fortan synonym behandelt. In Deutschland sind dies
beispielhaft die 402 Landkreise und kreisfreie Stadte (die Zahl letzterer betrdagt 107, die Zahl der
Landkreise 295; mit der Zusammenlegung von Osterode im Harz mit Gottingen Ende 2016 liegt die
Gesamtzahl inzwischen bei 401).
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neutral oder positiv mit der Stadtgrofle entwickeln. Die Empirie zeigt, dass die
Produktivitdt der Firmen mit der Stadtgrofle steigt.® Entscheidend hierfiir sind
Agglomerationsvorteile, die sich aus unterschiedlichen Griinden in verdichteten
Raumen ergeben: Vorteile aus der Diffusion von Wissen auf lokaler Ebene
(,knowledge spillovers’); Vorteile eines grofien, dichten lokalen Arbeitsmarktes (,labor
market pooling’), weil Firmen dann leicht spezialisierte Arbeitskréfte finden wahrend
Arbeitssuchende davon profitieren, dass ihre Qualifikationen bei vielen lokalen
Firmen gefragt sind; schliefilich grofse lokale Absatz- und Beschaffungsmarkte, die
hohe Umsdtze und (Transport-)Kostenersparnisse implizieren. Die Lohnkurve
verlauft daher steigend (siehe die durchgezogene Linie im oberen Quadranten in
Graphik 1).°

Fiir die Stadtbewohner sind neben den Lohnen auch die Kosten der lokalen
Lebenshaltung wichtig. Diese wachsen mit der Stadtgrofie, weil Mieten, Bodenpreise
und Pendelkosten steigen. Die Lebenshaltungskosten sind in Graphik 1 im
zweitoberen Quadranten abgebildet. Hierbei ist zu beachten, dass die entsprechende
Achse nach unten verlaufend abgetragen ist.

Die Kurve des Realeinkommens setzt Lohn und Lebenshaltungskosten in Beziehung. Sie
zeigt die Kaufkraft der Einkommen und verlauft umgekehrt U-formig (in Graphik 1
im untersten Quadranten durchgezogen gezeichnet). Zundchst dominieren die
produktivitits- und lohnsteigernden Agglomerationskriafte die steigenden
Lebenshaltungskosten, so dass die Realeinkommen ansteigen. Bei weiterer
Ausdehnung der Stadt wachsen allerdings Miet- und Bodenpreise und Pendelkosten
so stark, dass die Steigerung der Lohne von jener der urbanen Kosten dominiert wird.
Die Realeinkommenskurve erreicht daher einen Scheitelpunkt und verlduft danach
fallend.

Als vierte Kurve kommt im unteren Quadranten die Arbeitsangebotskurve hinzu. Sie
zeigt, welche Realeinkommen geboten werden miissen, um eine Stadt als Wohn- und
Arbeitsort attraktiv zu machen. Waren alleine die Lohne und Lebenshaltungskosten
ausschlaggebend, so verliefe das Arbeitsangebot horizontal, wie gestrichelt
angedeutet ist. Den Arbeitnehmern miisste einfach jenes Realeinkommen geboten
werden, welches sie auch in anderen Stadten erzielen konnen. Tatsachlich spielen fiir
die Wahl des Ortes aber gerade auch Familie, Freunde, Netzwerke und andere
individuelle Faktoren eine wichtige Rolle, die man als ,Mobilitatskosten’ auffassen kann.
Da davon auszugehen ist, dass diese Ortspraferenz zwischen den Personen variiert,
miissen hohere und hohere Realeinkommen geboten werden, damit die Stadt fiir
weitere Zuwanderer attraktiv wird. Das Arbeitsangebot einer Stadt verlauft daher
steigend (siehe die durchgezogene Linie). Die Lage der Arbeitsangebotskurve hangt
schliefllich von allgemeinen Faktoren der Oortlichen Lebensqualitdt ab. Bessere

8 Siehe Glaeser und Maré (2001), Behrens und Robert-Nicoud (2015) und De la Roca und Puga (2017).

® Combes et al. (2005) folgend ist die Lohnkurve konvex gezeichnet. Die empirischen Befunde (Fufinote
8) legen einen konkaven Verlauf nahe. Fiir die qualitative Analyse spielt dieser Unterschied jedoch
keine Rolle (s.u.).
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Standortfaktoren (Lage, natiirliche Reize, Klima, Sonnentage, Kulturangebot etc.)
lassen eine Stadt schon bei geringeren Realeinkommen lebenswert erscheinen.

Graphik 1: Raumliches Gleichgewicht und positiver lokaler Produktivititsschock
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Lebenshaltung

I 3
Realeinkommen

Arbeitsangebot

Population in Stadt/Region

Raumliches Gleichgewicht. Die individuellen Entscheidungen werden im
raumlichen Gleichgewicht zusammengefiihrt. Dieses ergibt sich im oberen
Schnittpunkt der Kurven des Realeinkommens und des Arbeitsangebots (Punkt 1 im
unteren Quadranten).!? Bis zu diesem Schnittpunkt erzielen die Arbeitnehmer in der
Stadt Realeinkommen, die mindestens so hoch sind, wie jene, bei welchen die Stadt

10 Der untere Schnittpunkt der Kurven kann ignoriert werden, da sich zeigen lasst, dass diese Situation
instabil ist. Zur Vereinfachung wird von multiplen Gleichgewichten abstrahiert (siehe hierzu Krugman
1991 und Kline 2010).
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tiir sie attraktiv ist (Punkt 1 charakterisiert den ,marginalen” Arbeitnehmer, der gerade
noch in dieser Stadt wohnen und arbeiten will).!"! Die Stadtgrofie ist durch N;
charakterisiert. Lohnhohe und Produktivitat und die lokalen Lebenshaltungskosten
bestimmen sich simultan und kénnen in den oberen beiden Quadranten jeweils in den
Punkten 1 abgelesen werden.

Lokale Schocks. Die Erklarungskraft und regionalpolitische Relevanz dieses
einfachen graphischen Rahmens ldsst sich anhand von drei Typen lokaler Schocks
veranschaulichen. FEin positiver lokaler Produktivititsschock, z.B. aufgrund der
Entdeckung neuer lokaler Ressourcen oder einer Verbesserung der lokalen
Infrastruktur, erhcht die Nachfrage nach Arbeit. Die Lohnkurve dreht sich nach oben,
wie im oberen Quadranten von Graphik 1 abgebildet. Die gestrichelt gezeichnete neue
Kurve impliziert gemeinsam mit der (unverdnderten) Kurve der lokalen
Lebenshaltungskosten eine neue Realeinkommenskurve im unteren Quadranten, die
ebenfalls gestrichelt gezeichnet ist. Das neue raumliche Gleichgewicht ergibt sich in
Punkt 2 und den korrespondierenden Punkten in den oberen Quadranten. Infolge des
Produktivitatsschocks wachst die Stadtbevolkerung auf N, an, mit der hoheren
Bevolkerung steigen die Lohne, aber auch die Mieten, Bodenpreise und Pendelkosten.
Die Realeinkommen steigen. Die Hohe der Realeinkommensgewinne und das
Ausmaf’ des Anstiegs der Miet- und Bodenpreise hangt vom Verlauf der Kurven des
Arbeitsangebots und der Lebenshaltungskosten ab: je unelastischer das
Arbeitsangebot (aufgrund hoher Wanderungskosten) und je elastischer die Kosten der
lokalen Lebenshaltung, umso hoher sind die Realeinkommensgewinne; je
unelastischer die Lebenshaltungskosten, umso mehr profitieren die Bodeneigner.
Tabelle 1 fasst die Ergebnisse qualitativ zusammen.

Tabelle 1: Auswirkungen lokaler Schocks auf das raumliche Gleichgewicht

Produktivitat Boden- & Miet- Stadtgrofie Realein-
und Lohn preise, Pendelkosten (Bewohner) kommen
Positiver lokaler + + + +
Produktivitatsschock
Verbesserung der lokalen + + + -
Lebensqualitat
Abbau von Regulierungen + -/+ + +
im Wohnungsangebot

Eine Verbesserung der lokalen Lebensqualitit, etwa durch ein besseres Angebot an
Kindergarten, Schulen, Parks oder Kultur, macht die betrachtete Stadt attraktiver, die
Arbeitsangebotskurve verlagert sich nach unten (nicht in Graphik 1 abgebildet), die
Stadt expandiert, Lohne, Boden- und Mietpreise steigen. Die Realeinkommen sinken,
dies wird aufgrund der besseren lokalen Annehmlichkeiten jedoch akzeptiert.

11 Mit Ausnahme des ,marginalen” Stadtbewohners erzielen alle anderen daher ,6konomische Renten’.
Auf diese Wohlfahrtsgewinne hat erst die jlingere Forschung aufmerksam gemacht. Traditionell
unterstellte die stadt- und regionalokonomische Literatur (z.B. Glaeser 2008) eine horizontale Kurve des
Arbeitsangebots, bei der solche Renten ausgeschlossen sind (siehe Busso et al. 2013).
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Ein Abbau von Regulierungen im Wohnungsmarkt verringert die Lebenshaltungskosten
und verlagert diese Kurve damit nach oben (nicht in Graphik 1 abgebildet).
Dementsprechend verlagert sich die Kurve der Realeinkommen wie bei einem
positiven Produktivitatsschock nach rechts oben. Die Implikationen fiir das neue
raumliche Gleichgewicht sind unmittelbar. Die Stadt wachst, Lohne steigen, Boden
und Mietpreise konnen fallen oder auch steigen, dies hangt von der Hohe der
Zuwanderung ab. Die Realeinkommen steigen eindeutig.

Die bisherige Analyse liefert drei wichtige Einsichten. Erstens, Stadtgrofie, Lohne und
Produktivitat, Miet- und Bodenpreise sind simultan bestimmt, und miissen daher im
Zusammenhang betrachtet werden. Urbane Kosten sind ein zentraler Faktor, der das
Wachstum von Stadten bremst. Zweitens, die Elastizitdten des Arbeitsangebots und
der Lebenshaltungskosten sind entscheidend fiir die Entwicklung der Realeinkommen
und der Boden- und Mietpreise. Drittens, fiir sich genommen besitzen einzelne
Indikatoren regionaler Disparititen nur sehr begrenzte Aussagekraft, vor allem
hinsichtlich des Postulats der Gleichwertigkeit von Lebensverhdltnissen, wie in
Artikel 72 des deutschen Grundgesetzes ausgedriickt. Das Realeinkommen
berticksichtigt immerhin, dass hohe nominale Einkommen durch urbane Kosten
relativiert werden.!? Allerdings sind auch reale Einkommensunterschiede nur bedingt

informativ, weil Unterschiede in der ortlichen Lebensqualitdt unberiicksichtigt
bleiben.

Der einfache graphische Rahmen lasst sich in vielerlei Hinsicht verfeinern (Redding
und Rossi-Hansberg 2017). So kann ankniipfend an Moretti (2011) die Heterogenitat
der Arbeitskrifte hinsichtlich Bildung, Ausbildung, Qualifikation mit ins Bild gertickt
werden, die Trennung von Wohn- und Arbeitsort und berufliches Pendeln lasst sich
berticksichtigen (Krebs und Pfliiger 2019) und auch Riickkopplungen zwischen den
Kurven (etwa vom Einkommen auf die Nachfrage) lassen sich beriicksichtigen
(Combes et al. 2005).

3 Was treibt die regionale Entwicklung und regionale Disparititen?

Der Fokus der Offentlichkeit ist gegenwirtig so stark auf die Themen Globalisierung,
Automatisierung und Digitalisierung gerichtet, dass aufler Acht geraten konnte, dass
es auch andere Ursachen des Strukturwandels und der regionalen Divergenz gibt.
Dazu zdhlen der Klimawandel, die Praferenzen fiir Stadt und Land sowie nationale
Politiken.

Technologischer Wandel. Automatisierung und Digitalisierung pragen die heutige
Arbeitswelt, die Rede ist von einer neuen ,Industriellen Revolution’ (Blinder 2006) und
einem ,Second Machine Age’ (Brynjolfsson und McAfee 2014). Der technologische

12 Moretti (2013) weist nach, dass reale Lohnunterschiede zwischen amerikanischen Stadten deutlich
geringer sind als nominale Unterschiede. Fiir Deutschland fehlen bislang umfassende verlassliche
regionale Preisindices mit denen ein solcher Vergleich unternommen werden konnte.
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Wandel wirkt auf die Regionalentwicklung durch die schnelle Verfiigbarbarmachung
von Informationen im Raum und durch den Strukturwandel, den er befeuert.

Death of Distance und Stadt-Land-Dichotomie. Die Digitalisierung (verstanden als
Aufbereitung, Verarbeitung und Speicherung von Informationen in digitaler Form),
filhrt zusammen mit immer machtigeren und schnelleren Rechnern und der
Ausdehnung und Leistungssteigerung des Internets zu einer dramatischen
Verringerung von Informations- und Kommunikationskosten (Pratt 2015). Diese
Entwicklung hat der Death-of-Distance-Hypothese Nahrung gegeben, der gemafs
raumliche Distanz im Informationszeitalter keine Rolle mehr spielt, denn
Informationen konnen iiberall abgerufen und verarbeitet werden und
Kommunikation ist auch zwischen entferntesten Orten ohne Zeitverlust moglich
(Cairncross 2001; Friedman 2005). Das Gefalle zwischen Stadt und Land bzw.
zwischen Ballungsrdumen und kleinen Stidten konnte sich verringern, weil E-
Working, Home Offices etc. es ermoglichen, die hohen urbanen Kosten grofier Stadte
zu umgehen®®. Die Zunahme der Reichweite der Wissensdiffusion schwacht tiberdies
Agglomerationsvorteile aufgrund von ,knowledge spillovers’. Jedoch werden die
Vorteile aus Arbeitsmarktpooling und lokalen Produktionsverflechtungen eher
starker, weil offene Stellen einfacher kommuniziert und potentielle Zulieferer leichter
identifiziert werden konnen. Auch sollten fallende Informations- und
Kommunikationskosten dazu fiihren, dass firmeninterne Skalenertrdge im Bereich
von Finanz- und Headquarterdienstleistungen besser ausgenutzt werden konnen, dies
starkt Zentren wie London, Paris, New York. Die empirische Forschung hat bislang
noch keine belastbaren Befunde vorgelegt, in welche Richtung der Netto-Effekt geht.!*
Die Wichtigkeit von ,face-to-face’-Kontakten und von ,Handschligen’ in der
Arbeitswelt impliziert aber, dass die Death-of-Distance-Hypothese zu einfach ist
(Leamer und Storper 2001).

Technologisch induzierter Strukturwandel und gespaltene Regionalentwicklung. Bei der
Analyse der Arbeitsmarktwirkungen von Computern, Robotern und
Informationstechnologien wurde zunachst allein auf die Qualifikationen der
Arbeitskrafte abgestellt, weil deren Einsatz hochqualifizierte Arbeitskrafte erfordert
(Ptliger 2002). Die jiingere Forschung zeigt jedoch, dass es vielmehr auf die Art der
am Arbeitsplatz ausgefiihrten Tatigkeiten (,tasks’) ankommt. Leicht kodifizierbare
,Routine-Tatigkeiten’ (z.B. Buchhaltung, Biiroarbeiten, repetitive Aufgaben der
Produktion und Uberwachung) werden zunehmend von Computern und Robotern
tibernommen. Tatigkeiten, die Kreativitat, Anpassungs- und Problemlosungs-
vermogen verlangen (,Nicht-Routine-Tatigkeiten’) und Tatigkeiten, bei denen direkte
Interaktion notwendig ist, wie z.B. in der Pflege (Autor et al. 2003), sind hiervor
geschiitzt. Der ,routine-biased technological change’ polarisiert daher die

13 Siehe Ioannides et al. (2008) zu diesem und den nachfolgenden Argumenten.
14 Joannides et al. (2008) finden fiir OECD-Lander eine schwache Tendenz zur Angleichung von
Stadtgrofien, sie selbst bezeichnen diese Evidenz jedoch als ,speculative’.
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Beschaftigung: Jobs am oberen und unteren Ende der Lohnverteilung profitieren, Jobs
in der Mitte verlieren (Autor et al. 2008).

Die Regionalentwicklung ist von diesem technologisch induzierten Strukturwandel
betroffen, weil sich Stadte und Regionen in ihrer sektoralen Wirtschaftsstruktur und
damit auch in den Tatigkeitsanforderungen unterscheiden. Werden in den Industrien
einer Region vorwiegend Routine-Aktivititen durchgefiihrt, so impliziert das
Vordringen der Roboter und Computer, dass sich die Arbeitsnachfrage verringert. In
Regionen, in denen Nicht-Routine-Aktivititen dominant sind, steigt die
Arbeitsnachfrage. Diese Wirkungen und die implizierte regionale Spaltung sind in
Graphik 2 veranschaulicht. Ausgehend von Gleichgewicht 1 wiirde eine
,Gewinnerregionen”’ auf eine Stadtgrofse N, anwachsen, eine Verliererregionen wiirde
auf N, schrumpfen und damit wiirde sich eine Schere, bei Lohnen, Miet- und
Bodenpreisen, und den Realeinkommen auftun (vergleiche Graphik 1). Wird der
Anpassungsprozess (z.B. durch Begrenzung der Zu- und Abwanderung)
unterbunden, oder verlduft er nur schleppend, so divergieren die Realleinkommen
noch starker (siehe die Punkte g’ und v’ in Graphik 2). Empirische Befunde fiir die
USA und Deutschland zeigen, dass der Einsatz von Computern und Robotern in der
Tat stark lokalisiert ist und die Prognosen weitgehend zutreffen.!s

Graphik 2: Gewinner- und Verliererregionen des Strukturwandels.

5 r 9
Realeinkommen

e ™ g' Arbeitsangebot

Ne Ny Ng Population in Stadt/Region

Globalisierung. Die Globalisierung gilt als zweiter zentraler Treiber regionaler
Divergenz (Moretti 2012). Handelsliberalisierung und die Verringerung von
Transport-, Informations-, und Kommunikationskosten implizieren besseren Zugang
zu Absatzmarkten sowie die Moglichkeit, Giiter und Dienstleistungen giinstig zu
importieren und Wertschopfungsschritte an glinstigere Standorte auszulagern

15 Siehe Autor et al. (2013a), Acemoglu und Restrepo (2018) und Dauth et al. (2018).
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(,Offshoring’).!* Durch das Ausnutzen von Spezialisierungsvorteilen, den Zuwachs an
Produktvielfalt, positive Wettbewerbseffekte und den positiven Produktivitatseffekt
des Offshoring ergeben sich (typischerweise) Wohlfahrtsgewinne, wenn der sektorale
Strukturwandel erfolgreich durchlaufen ist.

Allerdings impliziert der Strukturwandel auch hier regionale Anpassungsprozesse.
Wahrend geringere Preise fiir importierte Giiter und Dienstleistungen iiberall positiv
zu Buche schlagen, und somit regional neutral wirken, implizieren zunehmende
Importe und zunehmendes Offshoring einen Riickgang der lokalen Arbeitsnachfrage.
Steigende Exporte wirken sich auf regionaler Ebene hingegen positiv auf die
Arbeitsnachfrage aus. Die Globalisierung fiithrt daher gualitativ zu einer dhnlichen
regionalen Spaltung wie der technologische Wandel, die Darstellung in Graphik 2 trifft
auch hier zu. Empirische Studien fiir die USA und fiir Deutschland belegen diese
regionalen Wirkungen eindriicklich (Autor et al. 2013a; Dauth et al. 2014).1”

Klimawandel. Ein wichtiger Treiber der Regionalentwicklung, der noch (zu) wenig
Beachtung findet, weil die zu erwartenden starken Wirkungen in der Zukunft liegen,
ist der Klimawandel. Klimaprognosen gemafs werden die Wirkungen, im weltweiten
Kontext betrachtet, regional sehr unterschiedlich ausfallen. Deutschland zahlt nicht zu
den Landern, die am dramatischsten betroffen sind.’® Der Regionale Klimaatlas der
Helmholtz-Gesellschaft zeigt mittels einer Bandbreite an Prognosen, dass bis zum
Ende des 21. Jahrhunderts jedoch selbst in Deutschland mit regional stark
unterschiedlichen Effekten zu rechnen ist (https://www.regionaler-klimaatlas.de/): so
wird die Erwarmung in Baden-Wiirttemberg vermutlich am hochsten ausfallen, fiir
Schleswig-Holstein ist der grofste Zuwachs an Niederschlag prognostiziert, in Bayern
konnten die Winterniederschldge am starksten zunehmen, allerdings starker in Form
von Regen als Schnee, und fiir die Ostsee werden heftigere Stiirme prognostiziert.
Schon diese Wirkungen beeinflussen die lokalen Produktionsbedingungen und damit
die lokalen Lohnkurven und die natiirlichen Annehmlichkeiten der Regionen.
Politische Reaktionen auf den Klimawandel, wie die Energiewende in Deutschland,
beeinflussen ebenfalls die Regionalentwicklung.

Praferenzverschiebung. Die Praferenzen fiir das Leben in Stadt und Land sind ein
Treiber der Regionalentwicklung, ohne den die Stadt-Land Dichotomie kaum
erklarbar ist. Der gegenwartig beobachtete Sog der Stadte scheint auf einen
Bedeutungszuwachs stadtischer Annehmlichkeiten bei Jung wie Alt zurtickzufiihren
sein. Stadte werden vermehrt als ,Consumer Cities’ gesehen (Glaeser et al. 2001), weil

16 Migration und Kapitalmobilitdt sind weitere Dimensionen der Globalisierung, die auf die (lokalen)
Arbeitsmarkte einwirken (Pfliiger 2002).

17 Der Netto-Effekt (vor den generellen Gleichgewichtsanpassungen) auf volkswirtschaftlicher Ebene
héngt vom Handelsbilanzsaldo ab: Der Netto-Effekt iiber alle Regionen hinweg ist fiir die USA
aufgrund ihres Importiiberschusses negativ (Autor et al. 2013b), fiir den ,Exportweltmeister’
Deutschland hingegen positiv (Dauth et al. 2014).

18 Siehe https://www.umweltbundesamt.de/themen/klima-energie/klimawandel/zu-erwartende-
klimaaenderungen-bis-2100.
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sie besondere Vorziige bieten und diese mit lokaler Nahe verbinden: ein grofses
Angebot an Dienstleistungen (Restaurants, Theater, Museen und andere
Kulturstatten), welches mit gesellschaftlichen Partnern geteilt werden kann;
asthetische Reize wie die lokale Architektur oder Parks; eine gute Versorgung mit
lokalen o6ffentlichen Giitern wie Schulen und Kindergarten; kurze Wege (,speed’).

Nationale Wirtschaftspolitik. Ein leicht zu iibersehender Einflussfaktor regionaler
Entwicklung sind nationale Wirtschaftspolitiken. Infrastrukturmafinahmen, wie etwa
der Ausbau der interregionalen Verkehrs- und Transportinfrastruktur (Autobahnen,
Schienennetze), der Auf- und Ausbau von Forschungszentren und Behorden, die
Forderung von Universititen, sollen eine Volkswirtschaft als Ganzes starken,
regionale Wirkungen sind dabei in aller Regel nicht intendiert. In den meisten Féllen
beeinflussen diese MafSnahmen allerdings die regionale Wirtschaftsstruktur. So
prognostiziert die Neue Okonomische Geographie, dass Zentren, aufgrund von
Marktgrofieneffekten, tiberproportional stark von interregionalen
Infrastrukturmafinahmen profitieren (Martin und Rogers 1994; Pfliiger und Stidekum
2005). Erfahrungen mit der (Européischen) Regionalpolitik belegen, dass der Ausbau
interregionaler Strafsen- und Schienennetze in Italien, Portugal, Spanien nicht etwa die
wirtschaftsschwachen peripheren Regionen gestarkt hat, sondern grofie stddtische
Agglomerationsraume. Fine andere Ursache fiir die Nicht-Neutralitdt nationaler
Mafinahmen besteht darin, dass grofie Stadte und Standorte bei Ausschreibungen im
Vorteil sind."” Grofle, einkommensstarke Stadte werden hingegen durch das System
progressiver Einkommensbesteuerung belastet. Mafisnahmen im Zuge der
Energiewende betreffen wiederum einzelne Regionen direkt (z.B. die Einstellung des
Braunkohletagebaus in der Lausitz).

4 Handlungsbedarf und Handlungsoptionen der Regionalpolitik

Begriinden regionale Disparitaten wirtschaftspolitischen Handlungsbedarf? Im Lichte
der aktuellen Entwicklungen sind Forderungen nach regionalpolitischen Eingriffen
haufiger und lauter geworden, und diese finden auch in wirtschaftsliberalen Medien
wie dem Economist starken Widerhall.?* Auch die Politik in Deutschland und in den
USA reagiert.?! Vor dem Hintergrund der bislang erniichternden Erfahrungen mit

19 Die letzte Runde der Exzellenzinitiative des Bundes liefert Anschauungsmaterial. So konnten sich in
Bayern neben den stark geforderten Miinchner Universitdaten nur zwei Projekte anderer Universitdten
durchsetzen, in Baden-Wiirttemberg hingegen sind die erfolgreichen Projekte gleichmafiig im Raum
(auf die Universitdten) verteilt.

20 The Economist (October 21, 2017) formuliert, “Assuaging the anger of the left-behind means realizing
that places matter, too”, und kniipft an, , So policymakers are, rightly, trying to improve the fortunes of
left-behind places.” (The Economist, November 17, 2018).

21 In Deutschland erfahrt aktuell das Konzept ,Heimat’ einen starken Bedeutungszuwachs. Das
Bundesland Bayern hat diesen Bereich 2014 in das Finanzministerium aufgenommen. Seit Mérz 2018
umfasst das Aufgabenspektrum des Bundeswirtschaftsministeriums auch die Bereiche Bauen, Stadt
und Wohnen sowie Heimat. Beide Initiativen verfolgen die Zielsetzung der Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse. In den USA betreibt Prasident Trump die Schaffung von ,Opportunity Zones’, ein
Programm von Steuererleichterungen, mit welchem Investitionen in armen Regionen, in denen 35
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,Place-Based Policies’, insbesondere dem Befund, dass selbst bei den am positivsten
evaluierten Projekten (bislang) unklar ist, ob sie nachhaltige Wirkungen erzielen
(Neumark und Simpson 2015), sind Ansatzpunkte, Zielsetzungen und
Ausgestaltungsdetails regionalpolitischer Mafisnahmen schon vorab kritisch zu
priifen, damit 6ffentliche Gelder (deren Beschaffung nicht ohne negative Anreizeffekte
zu bewerkstelligen ist) sinnvoll eingesetzt werden.

Funktionsmingel des Marktes. Ein erster Ansatzpunkt fiir regionalpolitische
Eingriffe liegt vor, wenn Markte Funktionsméngel aufweisen. Die folgenden
Uberlegungen zeigen jedoch, dass solche Funktionsméngel in vielen Féllen nur ein
notwendiges, nicht aber ein hinreichendes Argument, fiir regionalpolitische
Interventionen liefern.

Private Markte tendieren aufgrund der Trittbrettfahrerproblematik zu einer
Unterversorgung mit offentlichen Giitern. Die Versorgung der ansédssigen Wirtschaft
und Bevolkerung mit lokalen  Offentlichen  Giitern (lokale Verkehrswege,
Grundversorgung, offentliche Sicherheit, Schulen, Krankenversorgung, etc.) ist daher
eine Kernaufgabe lokaler Politik vorbehaltlich der effizienten Offentlichen
Bereitstellung und Finanzierung. Wie bereits erwahnt helfen nur lokale
Verbesserungen dem lokalen Wirtschaftsstandort, von interregionalen Transport-
verbesserungen profitieren grofle Standorte, auch wenn sie entfernt liegen.?

In den Beziehungen, die das raumliche Gleichgewicht definieren (Graphik 1), konnen
sich weitere Marktunvollkommenheiten manifestieren, die wirtschaftspolitisch ,an der
Wurzel’ anzupacken sind.? Dazu zdhlen insbesondere Probleme lokaler negativer
externer Effekte wie die Verstopfung von Innenstadten, Staus auf den Straflen, sowie
lokale Umweltbelastungen (Larm, Feinstaub, bodennahes Ozon, etc.), welche die lokale
Lebensqualitdt und die lokalen Lebenshaltungskosten betretfen. Lokale Staugebiihren
und lokale Umweltpolitiken, die die Verursacher mit den sozialen Grenzkosten
konfrontieren, sind hier die Mittel der Wahl. Auch Arbeits-, Kredit- und
Versicherungsmirkte funktionieren bei Informationsunvollkommenheiten nicht
effizient. Dies kann ebenfalls wirtschaftspolitische Eingriffe rechtfertigen (Kline und
Moretti 2014). Zu hinterfragen ist jedoch, ob regionale Mafinahmen addquat sind, oder
ob nicht eher Eingriffe auf nationaler Ebene geboten sind.

Die Lohnkurve wird von Agglomerationsvorteilen gepragt, die mit positiven
Externalititen einhergehen, egal ob diese Vorteile ihre Ursache in der lokalen
Wissensdiffusion, in dichten Arbeitsmarkten oder in grofien lokalen Absatz- und
Beschaffungsmarkten haben. Die sozialen Grenznutzen groflerer Regionen liegen

Millionen Menschen leben (mehr als 1/10 der amerikanischen Bevdlkerung), angestofien werden sollen
(The Economist, November 17, 2018).

2 Hier besteht moglicherweise auch ein Zielkonflikt mit positiven externen Effekten, die an grofieren
Standorten erzielt werden konnen und die auch kleineren Standorten zu Gute komme konnen (siehe
Baldwin et al. 2003). Jedoch liegen keine verlédsslichen empirischen Informationen iiber die raumliche
Variation solcher positiver externer Effekte vor, siehe hierzu auch die Ausfiihrungen weiter unten.

2 Siehe Neumark und Simpson (2015), Kline und Moretti (2014), Moretti (2011) und Combes et al. (2005).
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daher tiber den privaten Grenznutzen und aus lokaler Perspektive ist somit eine
Subventionierung der entsprechenden Aktivitaten angezeigt. Aus
volkswirtschaftlicher =~ Sicht bedeutet jedoch jede Expansion wund jeder
Produktivititsgewinn = einer = Region  eine  Kontraktion @ und  damit
Produktivitatsverluste in anderen Regionen. Ohne genaue Kenntnis der Hohe und
raumlichen Variation dieser positiven Externalititen kann keine systematische
Politikempfehlung abgeleitet werden. Dieses Problem stellt sich jedoch in der Praxis
(Glaeser und Gottlieb 2008; 2009; Pfliiger und Stidekum 2008). Neuere theoretische
Arbeiten liefern auf den ersten Blick einen moglichen Ausweg aus diesem Problem. So
konnte der Standortwettbewerb unter den Regionen genutzt werden, um
aufzudecken, wo die Agglomerationsexternalititen am stdrksten sind: die
produktiveren Regionen sollten sich in diesem Wettbewerb unter idealtypischen
Bedingungen durchsetzen, die in der Praxis allerdings kaum erfiillbar sind.* Die
jungsten Erfahrungen mit dem von Amazon in den USA ausgerufenen regionalen
Bieterwettbewerb verdeutlichen diese Probleme.?

Erst in den letzten Jahren sind auch soziale Externalititen der Agglomeration und damit
verbundene soziale Multiplikatoren in das Blickfeld der okonomischen Forschung
geriickt. Hierzu zdhlen Nachbarschaft-, Peer-Group- und soziale Netzwerkeffekte.
Diese Effekte implizieren eine Segregation von Personen und Gruppen, die sich durch
polit-6konomische und andere Prozesse selbst bestdtigen und verscharfen kann. Ein
Beispiel sind ,Superstar Cities’ (San Francisco, Boston, Seattle, Portland u.a.), die
aufgrund ihrer natiirlichen Vorziige Personen mit hohen Einkommen und hoher
Qualifikation anziehen. Dies starkt die lokale Steuerbasis und fiihrt zum Ausbau
lokaler Annehmlichkeiten. Typischerweise werden aber auch strikte Regulierungen
im Wohnungsmarkt durchgesetzt, so dass Bodenpreise und Mieten explodieren und
das Leben fiir Personen mit geringen Einkommen unerschwinglich wird (Gyourko et

24 Das grundlegende Argument ist in Duranton (2011) und Moretti (2011) entwickelt. Borck et al. (2012)
liefern eine spieltheoretische Analyse, die zeigt, dass sich die ,originar bessere’ Region im
Standortwettbewerb durchsetzt, wenn die lokalen Regierungen allgemeinwohlorientiert sind und
wenn die Subventionen besteuerungsneutral finanziert werden kénnen. Die Analyse unterstellt auch,
dass sich die Industrie als ,Objekt’ des Standortwettbewerbs selbst nicht strategisch verhélt. Sind die
Préaferenzen der lokalen Regierung hinsichtlich Interessengruppen verzerrt, so ist das Ergebnis des
Standortwettbewerbs ebenfalls nicht effizient (Borck et al. 2012).

% Amazon hat in den USA einen lokalen Wettbewerb um einen Standort fiir eine zweite
Hauptverwaltung mit 50.000 neuen Jobs und einer Investitionssumme von 5 Milliarden US-Dollar
ausgerufen. Amazons Wahl fiel letztlich nicht auf einen, sondern mit New York und Washington auf
zwei Standorte, die Anreizpakete von 1.5 Milliarden bzw. 573 Millionen US-Dollar fiir Amazon
geschniirt haben. Da diese Standorte aufgrund ihrer grofien lokalen Mérkte, der guten Infrastruktur,
den lokal verfiigbaren Arbeitskraften und nicht zuletzt ihrer Nahe zu den politischen Entscheidern und
Eliten ohne die besten lokalen Bedingungen bieten konnten ist nicht nur fraglich, ob die vielen anderen
Regionen, die in diesem Bieterwettbewerb Ressourcen eingesetzt haben, {iberhaupt eine Chance hatten,
und auch ob die Gewinner-Standorte die neuen Amazon-Verwaltungen nicht deutlich giinstiger hatten
bekommen konnen. Siehe die Berichte in The Economist, October 21, 2017, und November 17, 2018, in
der Frankfurter Allgemeinen Zeitung November 15, 2018 und in der Stiddeutschen Zeitung November
16, 2018.

13



al. 2012; Kahn wund Walsh 2015). Eine aktuelle Studie zeigt, dass die
volkswirtschaftlichen Produktivitats- und Wachstumsverluste solcher
Bodenregulierungen betrachtlich sein konnen (Hsieh und Moretti 2019). Ein anders
geartetes Beispiel sind Stidte im Niedergang (z.B. Detroit), in denen sich ein
Teufelskreis vollzieht, der zu Verfall, Armut und Kriminalitat fiihrt (Kline und Moretti
2014). Welche konkreten regionalpolitischen Interventionen in dieser Situation helfen,
ist bislang weitgehend unerforscht.?

Regionalpolitik aus Verteilungsgriinden. Ein zweiter Ansatzpunkt fiir
Regionalpolitik betrifft das Marktergebnis, welches selbst bei funktionierendem
Wettbewerb aus Verteilungsperspektive unerwiinscht sein kann, weil Personen
benachteiligt werden, die in benachteiligten Regionen leben (vergleiche Graphik 2).
Das bedeutet jedoch nicht, dass regionalpolitische Interventionen wirklich zielfithrend
sind. Eine Regionalférderung durch Subventionierung von Firmen, die sich in der
betrachteten Region ansiedeln (die Schaffung von ,Opportunity Zones’ in den USA ist
ein aktuelles Beispiel), wirkt wie der in Graphik 1 betrachtete lokale
Produktivitatsschock. Auch hier ergeben sich (unerwiinschte) Nebenwirkungen: die
Bodeneigner profitieren durch die Boden- und Mietpreissteigerungen, es kommt zum
Zuzug von Arbeitskraften alleine aufgrund der Subventionierung, und es ist nicht
klar, ob die Politik wirklich dem intendierten Personenkreis zugutekommt. Will man
zielgerichtet Personen unterstiitzen, so sind personengebundene Transfers direkter
und damit effizienter.”” Im Lichte dieser Uberlegungen sollte zunichst die genaue
Zielsetzung der Politik der Politik geklart werden.

Anpassungslasten des Strukturwandels. Ein dritter Ansatzpunkt fiir Regionalpolitik
betrifft die Frage der Abfederung von Anpassungslasten, die im Zuge des
Strukturwandels entstehen. Der Strukturwandel hat, wie gesehen, eine Vielzahl von
Ursachen. Da er nicht aufzuhalten ist, wird es immer wachsende und schrumpfende
Stadte und Regionen geben. Eine Politik, die durch Subventionierung Strukturen
konserviert, sendet falsche Signale und lauft daher Gefahr, regionale Probleme eher
zu perpetuieren, als zu losen.?® Wie sollten Anpassungsprobleme im Zuge des
Strukturwandels dann aber angegangen werden? Wenngleich kein Patentrezept

2 Breinlich et al. (2015) formulieren anschaulich: ,, ... reading Adam Smith or ... most contemporary
textbooks in economics, would provide little assistance to the citizens of cities and regions that confront
decline. The problems deserve more attention from economists.” Die Analyse im Zusammenhang mit
Graphik 1 zeigt allerdings, dass Regionalférderung dann am Effektivsten ist, wenn die Arbeitnehmer
sehr immobil sind und das Wohnungsangebot sehr elastisch ist. Dies ist beim Federal Urban
Empowerment Zone Program in den USA, welches auf Problemzonen in Atlanta, Baltimore, Detroit,
New York City und Philadelphia/Camden zugeschnitten ist, offensichtlich gegeben, siehe Busso et al.
(2013).

27 Daher ergibt sich hier das typische Verdikt (Moretti 2011): ,,... the equity rationale for public transfers
that target locations instead of individuals is not very compelling.”

% Das Auslaufen des Steinkohlebergbaus in Deutschland liefert diesbeziiglich Anschauungsmaterial.
Auch die aktuellen regionalen Probleme, die der Ausstieg aus der Braunkohle im Zuge der
Energiewende verursacht, zeigen, dass die Politik versagt hat, eine langfristige stetige und verlassliche
Umweltpolitik anzulegen.
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vorliegt, so gibt es doch sinnvolle Mafinahmen. Dazu zdhlt, Stadte und Regionen
durch Infrastrukturpolitik (lokale offentliche Giiter) attraktiv zu machen, auf eine
diversifizierte Wirtschaftsstruktur zu achten und fiir generelle Ausbildung und
Qualifizierung der Arbeitskrifte zu sorgen. Die Schaffung von Anpassungshilfen bei
spezifischen Strukturschocks (wie etwa die amerikanische ,trade adjustment
assistance’) ist hingegen problematisch, weil der Strukturwandel viele Ursachen hat,
und weil die konkreten regionalen Wirkungen jedes Treibers identifiziert werden
miissten. Das ist praktisch kaum durchfiihrbar. Auch erscheint die implizierte Vielzahl
von Eingriffen aus der Perspektive einer dynamischen Marktwirtschaft nicht sinnvoll.
Generelle Mafinahmen sozialstaatlicher Absicherung sind vor diesem Hintergrund
der bessere Weg.

5 Fazit

Die Fragen der Entwicklung von Stadten und Regionen und der Ursachen regionaler
Disparitdten sind deshalb so komplex, weil Menschen, Firmen, Giiter und Ideen mobil
sind. Die 6konomische Forschung hat im Lichte dieser Fragen unterschiedliche
Erklarungsansatze entwickelt, die sich in einem einfachen graphischen Rahmen
generellen rdaumlichen Gleichgewichts zusammenfiihren lassen, dessen zentrale
Botschaft lautet, dass Stadtgroflen, Lohne, Produktivitdt, Miet- und Bodenpreise
simultan bestimmt sind und somit im Zusammenhang betrachtet werden miissen.
Einzelne Indikatoren regionaler Disparitdten besitzen vor diesem Hintergrund nur
eingeschrankte Aussagekraft. Zentrale Treiber raumlicher Disparitaten sind der
technologische Wandel, die Globalisierung, der Klimawandel, die Praferenzen fiir
Stadt und Land und gesamtstaatliche Wirtschaftspolitiken. Funktionsméangel des
Marktes liefern die wichtigsten (notwendigen, nicht in jedem Fall aber auch
hinreichenden) Argumente fiir regionalpolitische Eingriffe.
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