Peter W. Fischer

Strukturfonds - ein Instrument zur Verbesserung
der Strukturpolitik

Dr. Peter W. Fischer, Jahrgang 1941, studieN®lkswirtschaftslehre und
Geschichte in Géttingen und London. Von 1970 bis 1974 wiagiter des
Planungsstabes im Niedersachsischen Ministerium flis@iaft und 6ffentliche
Arbeiten. Er ist heute als Regierungsdirektor in der Vertretung des Landes
Niedersachsen beim Bund in Bonn tatig.

Das teilweise Versagen der traditionellen konjunkturpolitisdmstrumente
bei der Bekdmpfung der aktuellen Wirtschaftsproeleraigt, dal’ sich die Ent-
wicklungsbedingungen fir unsere Volkswirtschaft dan vergangenen Jahren
grundlegend geadndert haben. Nach langen Jahrem teimgenziell hohen Wachs-
tums unter mehr oder weniger unveranderten Bedggumuissen wir feststellen,
daR das Grundmuster der wirtschaftlichen Entwicklung der vergandahea
heute nicht mehr stimmt. Schwerwiegende strukeirderanderungen in der
Weltwirtschaft haben in jungster Zeit die Wachsthetingungen unserer stark
aul3enwirtschaftlich orientierten Volkswirtschaft beeinfluf3t.

Beschleunigter Strukturwandel erfordert neue Instrumente

Die Folge dieser veranderten 6konomischen ,Umweltbedingungerdaist,
sich unsere Wirtschaft an die neuen strukturellen Gegelfien anpassen muf3.
Das Studium aktueller Unternehmensberichte gibsghlfi? dariiber, vor welche
Probleme die Unternehmer gegenwartig gestellt werdelfigabe der Wirt-
schaftspolitik ist es in dieser Situation, den notwergiwordenen Strukturwan-
del so zu unterstitzen, dal’ die dabei auftretenden yRgé#verluste"”, wie der
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Verlust von Arbeitsplatzen, verringerte Investitionskreggionale ,Einbriiche”
der Wirtschaftsentwicklung usw. mdglichst geringiltén. Dies kann um so besser
gelingen, je mehr Strukturpolitik ,vorbeugend" unidht als ,Feuerwehrpolitik"
zur Léschung von bereits aufgetretenen BrandertinkiBrgeflige betrieben wird.

Das gegenwartig Bund und Landern zur Verfiigung stehende spokiur
tische Instrumentarium ist keineswegs so gut sgriial3 es diesen Anspriichen
genligen wirde. Angefangen bei der Verbesserung der Erkenntismédéaohk
Uber strukturpolitische Zusammenhange, Uber dienBigrung von eindeutigen
strukturpolitischen Zielvorstellungen bis hin zuerdnderung der Finanzierungs-
modalitaten besteht eine Reihe von Notwendigkeiteam Ausbau des struktur-
politischen Instrumentariums.

Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich nur aufreiden letztgenannten
Problembereich der Finanzierung des strukturelleandféls. Dabei wird als
Hauptmangel der gegenwartigen Praxis das weitgekieriterrschende ,Giel3-
kannenprinzip" angesehen.

Vorherrschen des GielRkannenprinzips in der Strukturpolitik

Mit ,GieRkanne" ist die Tatsache gemeint, da3 gegeiig eine Unzahl von
nebeneinander existierenden und unkoordinierten Finanzierungstdpfen ,besteht
aus denen strukturférdernde Mafl3nahmen bezahlt weBgspielsweise enthalt
eine vom niederséchsischen Ministerium fir Wirtschiafl Verkehr herausge-
gebene Forderfibel78 Arten 6ffentlicher Finanzierungshilfen fiir die Wirt-
schaft, die verschiedenste Formen von steuerliafeglnstigungen, zinsbegin-
stigten Darlehen, Zinszuschiissen, Bulrgschafterestitionsbeihilfen usw. der
Europaischen Gemeinschaften, des Bundes und ddsd anfweisen.

Diese Vielfalt der Arten von strukturférdernden MaBBmen wird noch ver-
groBert durch eine Vielzahl von sich teilweise &bkeneidenden Verwendungs-
zwecken, von unterschiedlichen Finanzierungsmodalitateniesaolrch ein
umfangreiches System von Antragswegen, bedingteniea durch eine Vielzahl
jeweils zustandiger Vergabestellen. In paradoxem Gegensatieser ,Infla-
tion"> einzelner, haufig unkoordiniert nebeneinandersteéye offentlicher
Finanzierungstdpfe und MalRnahmen steht die Tatsdelfedas Volumen o6ffent-
licher Finanzierungshilfen in vielen der genanntefieR&offensichtlich nicht
ausreicht, um gewollte strukturelle Veranderungeroewirken. Die Vielzahl der
YAusfluBlocher" kombiniert mit jeweils geringen Mitteln ergibtder Wirkung
das sogenannte ,Gief3kannenprinzip".

1 Vgl. Finanzierungshilfen; Land Niedersachsen, BUE@, Hrsg.: Der niederséchsische Minister fir Wirt-
schaft und Verkehr, Referat Offentlichkeitsarbeignnover 1975.

2 Mit dieser Feststellung soll nicht Gibersehen werdiaf fiir die Fille von Einzelprogrammen z. T. auch
die Vielschichtigkeit strukturpolitischer Problenverantwortlich ist.

86



STRUKTURFONDS

Am Beispiel der gegenwartig von Bund und Landermejasam getragenen
regionalen Strukturpolitik lait sich die Wirkungsdgsiel3kannenprinzips" noch
verdeutlichen. Auf der einen Seite existiert eirielaahl von regionalen Schwer-
punktorten. Der Planungsausschul? von Bund und Léndier Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftssttuktar fir 1975 eine
Erhéhung der Anzahl der Schwerpunktorte von 314 auf 327 beschlossam; w
es nach den Vorstellungen der Lander Bayern unteSelg-Holstein gegangen
ware, ware diese Zahl noch weiter erhoht worder3efbdem umfassen die For-
dergebiete der genannten Gemeinschaftsaufgabe l&tafvozent des gesamten
Bundesgebietes. Einer so groRen Flache mit eirfals sehr hohen Anzahl von
Schwerpunktorten steht lediglich ein Férdervolurmen knapp 600 Millionen DM
pro Jahr gegentber. Berticksichtigt man noch die Investitiongzua erhéht
sich das Volumen um weitere 600 Millionen DM. Dawsmilen nach dem 4. Rah-
menplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserungedgwnalen Wirtschafts-
struktur" im Jahresdurchschnitt auf die Férderung von Unternehmesttios
nen rund 870 Millionen DM entfallen, womit dann emvestitionsvolumen von
rund 8,6 Milliarden DM geférdert werden soll. Stellt man dem didl Zon
insgesamt rund 140 Milliarden DM Unternehmensinvesttiopro Jahr gegen-
Uber, so werden von der regionalen Wirtschaftsfordemirdgi Bundesrepublik
nur rund 6 Prozent der Unternehmensinvestitionen erfafst.@ahaltnis von
Umfang der Fordergebiete und Zahl der Schwerputek&inerseits sowie Anteil
der forderbaren Unternehmensinvestitionen anderers@itsetéiennen, dafl die
gegenwartig praktizierte regionale Wirtschaftsfouthg nur einen geringen Ein-
flui auf eine gleichmafiigere regionale Verteilung d@tsshaftskraft innerhalb
des Bundesgebietes nehmen kann.

Die Diagnose einer zu stark nach dem GieRRkanneipriverfahrenden
Strukturpolitik fordert zu zwei Uberlegungen heraus:

a) Wie konnen die bereits heute verfugbaren Mittel starkewzéwmiriert
werden? Dabei soll unter ,Konzentration" sowohl eine Zusammenfassung vor-
handener Mittel und MaRBnahmen wie auch eine bessere Koordinierung der ein-
zelnen MaRRnahmen verstanden werden;

b) wie kbnnen zusatzlich Mittel flr die Finanzierung derul8trpolitik
verflgbar gemacht werden? Diese Frage stellt sich instiesim Hinblick auf
die aktuelle Knappheit 6ffentlicher Finanzierungsmittel.

Strukturfonds als Instrument zur Konzentration Witteln und MalRnahmen

Eine denkbare Antwort auf die gestellten Fragen istRildung eines soge-
nannten ,Strukturfonds”, in dem die zahlreichenegegrtig bestehenden Finan-
zierungsmittel fir die Strukturpolitik im Wirtschaftsbrete (Gemeinschaftsauf-
gabe 2Verbesserung der regionalen Wirtschaftsattyktoranchengebundene
Unternehmenssubventionen des Bundes, Forschungafiigd des Bundes, ERP-
Fonds, LAG-Fonds, Bundesanstalt flr Arbeit, Kreditangtal Wiederaufbau,

87



PETER W. FISCHER

Europaische Gemeinschaften u. a. m.) zusammengeé@en. Um eine zielge-
rechte Verteilung dieser Mittel fiir die verschiegieBereiche der Strukturpolitik
durchfiihren zu kénnen, mifte ein solcher Fondiizelme Abteilungen unter-
gliedert werden, die jeweils bestimmten Verwendbegsichen zugeordnet sind.
Unter Berilicksichtigung der gegenwartigen Strukblsjlgme mif3te eine solche
Untergliederung mindestens folgende Abteilungen umfassen:

a) Regionalfonds fur den Bereich der regionalen Wirtschaftsforderung;

b) Arbeitsmarktfonds fiir die Férderung der Erhéhung der regionalen und sek-
toralen Mobilitat der Arbeitnehmer;

¢) Technologiefonds fur die Férderung von Forschungs- und Entwicklungsvor-
haben im Bereich der Industrie zur Verbesserungrdernationalen Kon-
kurrenzfahigkeit;

d) Marktstrukturfonds fur die Forderung von kleinen und mittleren Uieter
men mit dem Ziel der Erhaltung einer ausgewogenen Unternehmensstruktur;

e) Branchenférderungsfonds flr die befristete Untézatig einzelner Branchen
mit hoher volkswirtschaftlicher Bedeutung dulangfristigen 'Wachstums-
chancen.

Zur Finanzierung des vorgeschlagenen Strukturfaidsen einmal die bisher
fur die Strukturpolitik aufgewendeten Mittel dienen.sB&nd in erster Linie die
Haushaltsmittel des Bundes und — wie im Fall dem@gaschaftsaufgabe damit
gekoppelt — der LAnder, soweit sie fiir strukturpolitische MaRnahveean-
schlagt werden (einschl. Investitionszulage); soddienKreditférdermittel aus
bestehenden Vermégensfonds, wie z. B. ERP-Mittdl LWkG-Mittel. Zusatzliche
Mittel kdnnten einmal auf dem Wege der Einfihrung eingestitionssteuer fir
die Verdichtungsraume erschlossen werden, die inlitibe an den Konjunktur-"
verlauf angepafdt und in ihrem Aufkommen der Abteilung Redimmds zur
Verflgung gestellt werden wiirde. Eine solche Stdwdtte dann sowohl eine
Erhebungs- wie auch eine Verwendungswirkung in ¢pemif die gleichmaligere
Verteilung der regionalen Wirtschaftskraft. Zum anderen kdnnten dirch
fihrung eines zusatzlichen Investitionsriicklagendoméich dem Muster des
schwedischen Investitionsforidauch Unternehmensmittel zur Finanzierung des
strukturellen Wandels verwendet werden. Nach diesem Modell westdeier-
freie Ricklagen in Hohe des Kdrperschaftssteuasaingesammelt und nach
strukturpolitischen (und ggfs. konjunkturpolitischesesichtspunkten den einzel-
nen Unternehmen zu ihrer Verfiigung fir bestimmte Intresgén freigegeben.

3 Vgl. hierzu S. Dath: Konjunkturpolitik Uber stefreie Investitionsfonds nach schwedischem Vorbild.
Nr. 6 der Schriftenreihe der deutsch-schwedischanddlskammer, Diusseldorf 1961. H. Heide: Die
langfristige Wirtschaftsplanung in Schweden. Kiei¢udien Nr. 73, Tubingen 1965, S. 70 ff. W. MeiR3-
ner: Investitionslenkung in Schweden und Grof3britan. In: Investitionslenkung — Uberwindung
oder Erganzung der Marktwirtschaft? Hrsg.: G. Fkeis und M. Kriiper, KéIn 1975, S. 149 ff.
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Eine anderweitige Verwendung der Rucklagen dureheiinzahlenden Unter-
nehmen fuhrt zum Verlust der Steuerfreiheit. Dibalaanfallenden, bereits
in den Fonds eingezahlten Kérperschaftssteuerteek@gnten zur Finanzierung
anderer strukturpolitischer Mal3inahmen des Fonds verwendet werden.

Probleme der Zielfindung und Lenkung

Wahrend die Verwaltung der Mittel des vorgeschlagenen ,Strukisfon
durch eine offentlich-rechtliche Kreditanstalt —ewz. B. die Kreditanstalt fur
Wiederaufbau, die bereits heute einen Teil der ttirftsforderungsmittel ver-
waltet — kein grof3es Problem darstellen wirde,hetist die Losung der min-
destens ebenso wichtigen Frage nach der OrgamisiioVergabe der Mittel um
so schwieriger. Dies liegt zum Teil an dem gegetigvéeilweise dezentral orga-
nisierten Aufbau der Strukturpolitik in der Bundesrepblils Beispiel sei hier
nur die komplizierte Zusammenarbeit zwischen Burdl Lémdern bei der regio-
nalen Strukturpolitik genanhtEin Problem stellt in diesem Zusammenhang
zum Beispiel das Fehlen eindeutiger strukturpoligs Zielsetzungen dar. Deren
Formulierung ist eine wesentliche Voraussetzungeftie wirksamere Mittelver-
wendung durch den vorgeschlagenen StrukturfondsBémeich der regionalen
Strukturpolitik gibt es mit dem in langen Jahren zwiscBemd und L&andern
beratenen und am 14. Februar 1975 beschlosseneleganmordnungsprogramm
immerhin eine Grundlage. Schwieriger wird es inemad Bereichen, fur die zum
Teil entsprechende Zielvorstellungen erst noch iekelt und dann aufeinander
abgestimmt werden mussen. Die Formulierung von siingaten Zielvorstellun-
gen bildet dann die Grundlage fir die Definition eiimer MalRnahmen, die
durch die Mittel des Strukturfonds finanziert werden sollemchAhier missen
neue Entscheidungswege gefunden werden, die essereeKoordinierung zwi-
schen den verschiedenen Entscheidungstragern ébtmimte strukturpolitische
Maf3nahmen sicherstellen.

Ein an anderer Steflaom Verfasser geduRerter Vorschlag zur Bildungsein
Strukturrats der 6ffentlichen Hand in Anlehnung an die Instituties idon-
junkturrats im Stabilititsgesétkdnnte auch in bezug auf die Schaffung einheit-
licher, zwischen den verschiedenen offentlichersdir@idungstragern abgestimmter
Vergabegrundsétze fur einen zu bildenden bundesdiohen Strukturfonds
interessant sein. Durch die Beteiligung der fur 8teukturpolitik des Bundes
mafgeblichen Bundesminister, je eines Vertreters detdrdsowie der Gemein-

4 Vgl. hierzu: Die Regelungen im Gesetz Ubier Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung rdgionalen
Wirtschaftsstruktur" vom 6. 10. 1969 (BGB1. | S618.

5 Vgl. Peter W. Fischer: Vorschlage zur Verbessewnggystrukturpolitischen Instrumentariums des Bundes
und der Lander. In: Investitionslenkung — Uberwindwder Erganzung der Marktwirtschaft? Heraus-
geber G. Fleischle und M. Kriper. Kéln 1975, 5. ff.

6 Vgl. Gesetz zur Férderung der Stabilitat und deshétums der Wirtschaft vom 8. 6. 1967 (BGBL1. |
S. 582).
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den und Gemeindeverbande und durch Vorbereitungdiiben Planungsausschul3
konnte erreicht werden, das notwendige MindestmaRamrdinierung zwischen
den strukturpolitischen Vorstellungen des Bundeas der Lander herbeizufiihren.
Auch kdnnte unter Wahrung der Landerkompetenzendéeiregionalen Struk-
turpolitik in einem weiteren Schritt, bei dem dientfeter der Gemeinden und
Gemeindeverbande nur beratende Stimme hattenydi€semium die Befugnis
Uber die Verabschiedung der jahrlichen Wirtschéiftsp des Strukturfonds Uber-
tragen werden; wobei — ahnlich wie bei den Planamgschissen der Gemein-
schaftsaufgaben — Bund und Landern jeweils dietél@ér Entscheidungskom-
petenz zukame.

Aber auch ein anderes Instrument des Stabilitéészes die sogenannte
,Konzertierte Aktion” kénnte als Koordinierungsinstrument fiir einen Struktur-
fonds ausgebaut werden. Dies mifR3te in der Weisshglesn, da die Bundes-
regierung die Vertreter der Unternehmensverbandke den Gewerkschaften im
Zusammenhang mit der Erorterung des Jahreswirtsbiesithts in der Vorbe-
reitungsphase fir die BeschluRfassung Uber ZieleMaf3inahmen des Wirtschafts-
plans des Strukturfonds anhért. Auf diese Weisa l@ane Abstimmung zwischen
offentlichem und privatem Sektor in grundlegenden Fragen dektsipoli-
tischen Entwicklung sichergestellt werden. Im Hiciblauf die aktuellen Diskus-
sionen (ber die Forderung nach einem Bundesentwig&programthstellt sich
auch die Frage nach dem weiteren Ausbau der ,Kteden Aktion" zu einem
,Buindesplanungsrat" als dessen Aufgabe die Sicherstellung der notigend
Abstimmung Uber die in einem Bundesentwicklungsganagn enthaltene Auf-
gabenplanung des Bundes zwischen offentlichem umetpm Sektor anzusehen
ware. Ein solcher Planungsrat der gesamten Handind&nlehnung an das
Modell der Wirtschafts- und Sozialrate des DGB konstituiverden konnte,
ware dariber hinaus seiner Aufgabenstellung emispnel ein geeignetes Len-
kungsorgan fur den vorgeschlagenen Strukturfonds.

Vorteile eines Strukturfonds gegeniiber dem heutigen System der Strukturpolitik

Vorausgesetzt, dafl3 die politisch und verwaltungsiisch schwierigen Pro-
bleme der Zielfindung und Lenkung des Strukturfonds in der obeniesterz
oder in anderer denkbarer Weise praktisch geldst werden kdnnen, daete
Vorschlag zur Bildung eines Strukturfonds gegenidemn jetzigen System der
Vielzahl von Foérdertdpfen grundsatzlich folgende Vorteile:

a) Durch die Zusammenfassung der verschiedenen Miiekich eine stéar-
kere Konzentration bei den strukturférdernden MaRnahmegSehukerpunkte

7 Vgl. § 3 StabGes. a.a.O.

8 Vgl. Zweiter Entwurf eines ©6konomisch-politiech Orientierungsrahmens fur die Zeit 1918 1985.
Hrsg.: Vorstand der SPD, Bonn 1975, S. 33 ff.

9 Vgl. Peter W. Fischer a.a.O., S. 62.
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erreichen. Entsprechend den sich verdndernden @edien des strukturellen
Wandels koénnen leichter und schneller Schwerpurikiyerungen von einem
zum anderen Bereich vorgenommen werden. Pl6tzlichftretende

Krisenerscheinungen konnen bei einer angemessedeertragbarkeit” von

Mitteln zwischen den Fondsabteilungen wirksamegha#t werden.

b) Verstarkt wird dieser Konzentrationseffekt dueihe Verbesserung der
Koordinierung der einzelnen Mafinahmen untereinargler durch den vorge-
schlagenen ,Dachfonds" leichter machbar ist al®iver unabhéngig voneinander
stattfindenden Mittelvergabe aus einer Vielzahl ¥amanzierungsquellen. Denn
in der Regel bestehen mehr oder weniger enge Zusahidnge zwischen
einzelnen
strukturfordernden MafBnahmen. So kann z. B. eiktoisde Fordermal3nahme
Wirkungen auf die Regionalstruktur, Arbeitsmarktktur, Marktstruktur und
sogar auf die konjunkturelle Entwicklung austbemrdd das Instrument des
vorgeschlagenen Strukturfonds kann eher sichettjesverden, dal3 die Wir-
kungsvielfalt einer einzelnen Finanzierungsmaf3natime strukturpolitischen
Zusammenhang berticksichtigt wird. Eine Mittelvesgabch einheitlichen Zielen,
Grundsatzen und Zeitvorstellungen kann auf diesexgébesser erreicht werden.

¢) In diesem Zusammenhang ist ein weiterer Vorteitlér Mdglichkeit zu
sehen, Struktur- und konjunkturpolitische MaRnahmmiteinander zu verbinden.
Zwischen beiden bestehen enge Zusammenhange, beriigksnan z. B. die viel
starkeren Belastungen, die strukturschwache Regigegenuber Regionen mit
ausgeglichener Struktur in Zeiten der Rezessiotmagen haben. Die vorgeschla-
gene Konzentration der Strukturférderungsmittehudst es eher, bei der Durch-
fihrung von Férdermaf3nahmen konjunkturelle Gegicimiste mit zu beriicksich-
tigen, wobei dies flr die einzelnen vorgeschlageAbteilungen sicherlich in
unterschiedlichem Malfe zutrifft. So 1aRt sich bielspreise die regionale Wirt-
schaftsférderung oder die Forderung kleinerer uritlener Unternehmen von
der Zielsetzung her eher mit der Konjunktursteugrkoordinieren als die lang-
fristig angelegte Forderung von Forschungs- undwigklungsvorhaben im
Bereich der Industrie. In jedem Falle bietet disseee Moglichkeit der Verknip-
fung von Struktur- und konjunkturpolitischen Malmem der Wirtschaftspolitik
eine groRere Gewahr fur eine Verstetigung der gegascthaftlichen Entwick-
lung.

d) Zusatzlich wird die Transparenz der Mal3nahmenobbwus der Sicht
derjenigen, die Strukturpolitik betreiben wie awlghjenigen, die Empfanger von
FordermalRnahmen sind, erhoht.

Abschlieend sei noch einmal darauf hingewiesef, dkir vorstehend ge-
machte Vorschlag nur eine von mehreren, sich teinaiganzenden Maflnahmen
sein kann, um die Effizienz der Wirtschaftspoliikgesichts der aufgestauten
Strukturprobleme zu erhéhen. In der Kiirze der Blostg konnte diese Proble-
matik nur gestreift werden. Das gleiche gilt fle dielfaltigen, mit diesem Vor-
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schlag verbundenen rechtlichen und verwaltungsmafligen Probleme. Dennoch
sollten diese Schwierigkeiten nicht davon abhalteemn Grundgedanken dieses
Beitrags, namlich Abbau des ,Giel3kannenprinzips"umsten einer starkeren
Konzentration von MafRnahmen und Mitteln in der Sugbolitik, n&herzu-

treten.
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