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Zusammenfassung

Die deutsche Wirtschaft steht vor einem historischen Epochenbruch. Die dahinterliegenden
Transformationsprozesse erfordern neue Antworten fiir die Regionalentwicklung. Strukturschwache muss
neu interpretiert werden, weil sich Regionen in Deutschland einer gestiegenen Komplexitat
gegenibersehen. Die vorliegende Studie liefert vor diesem Hintergrund einen empirisch fundierten
Vorschlag fiir die Neuabgrenzung der GRW-Fordergebiete. GemaR der Ausschreibung dieses Gutachtens,
die explizit den Einsatz 6konometrischer Verfahren und vorausschauender Indikatoren fordert, wird ein
zukunftsfestes Modell entwickelt, das der hohen Komplexitat der aktuellen wirtschaftlichen Realitat
gerecht wird und die GRW zu einem proaktiven Instrument der Strukturentwicklung transformiert.

Die neue Realitat: Strukturschwéche im Zeitalter der ,,4 Ds“

Wir leben in Zeiten, die durch die Gleichzeitigkeit von vier tiefgreifenden Transformationsprozessen
gekennzeichnet sind und sich damit vom bisherigen klassischen Strukturwandel substanziell unterscheiden.
Diese ,,4 Ds” fordern das traditionell exportorientierte und regional ausbalancierte deutsche
Geschaftsmodell massiv heraus:

m Dekarbonisierung: Ein politisch induzierter ,Strukturwandel per Termin“, der einen umfassenden
Umbau des Kapitalstocks erfordert und vor allem energieintensive Industrien unter enormen
Anpassungsdruck setzt.

m Digitalisierung: Eine permanente Revolution, die neue Geschaftsmodelle ermoglicht, aber hochste
Anforderungen an die digitale Infrastruktur, die Anwendung digitalen Wissens und dementsprechend
das Know-how der Fachkrafte stellt.

m Demografischer Wandel: Eine stille Disruption durch eine alternde Gesellschaft, die das Arbeitsvolumen
schrumpfen ldsst und den Arbeitskraftemangel gravierend verscharft.

m De-Globalisierung: Eine Abkehr von der globalen Arbeitsteilung, gepragt durch Protektionismus und
geopolitische Risiken, die besonders exportabhangige Regionen trifft.

Auf diese multidimensionale Komplexitat sollte bei der GRW-Fordergebietsabgrenzung Riicksicht
genommen werden. Strukturschwéche ist heute nicht mehr allein ein retrospektiver Mangel an

Arbeitsplatzen und ein Biindel sozialer Herausforderungen. Sie zeigt sich vielmehr als Mangel an
wirtschaftlichen Potenzialen bei gleichzeitig steigendem Transformationsdruck in den Regionen.

Um die zahlreichen und komplexen Einflussfaktoren, die sich auf die Standort- und Lebensqualitat der
Regionen auswirken, bei der Neuabgrenzung bestmoglich abzubilden, bedarf es erstens der Wiirdigung
vorausschauender Indikatoren und zweitens einer breiteren Anzahl sozio6konomischer Indikatoren. Damit
kénnten auch gegenwartig noch wirtschaftlich starke Rdume, die jedoch unter massivem
Transformationsdruck stehen, rechtzeitig erkannt und von angemessener strukturpolitischer Unterstiitzung
profitieren, um den Anschluss an die allgemeine wirtschaftliche Entwicklung zu sichern und nicht in eine
Phase ausgepragter bzw. verfestigter Strukturschwache zu geraten.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass sich Strukturschwache zunehmend differenzierter darstellt und
nicht mehr allein anhand klassischer Indikatoren erfasst werden kann. Damit verschiebt sich zugleich die
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raumliche Dynamik im Verstandnis von Strukturschwéache: Urbane Zentren verfiigen in der Regel liber eine
starkere Ausstattung an wirtschaftlichen Erfolgsfaktoren als landliche Rdume — wie bspw. digitale und High-
Tech-Grindungen, Hochschulen, Forschungspersonal in Unternehmen, eine hohe Dichte wissensintensiver
Dienstleistungen oder bessere infrastrukturelle Rahmenbedingungen von der Glasfaserversorgung bis zur
Anbindung an ICE-Strecken.

Daraus resultiert unter anderem, dass die Produktivitat in Stadten um 16 Prozent Uber der in landlichen
Rdaumen liegt. Gleichzeitig ist die besonders transformationsbetroffene Industrie mit 71 Prozent der
Beschaftigung vorrangig in landlichen Rdumen beheimatet und muss dort mit Strukturschwachen kampfen.
Die landlich gepragte Industrie sichert allerdings Wohlstand und ist von zentraler Bedeutung fiir die
dezentralen Starken, die Deutschland im Vergleich zu den europaischen Nachbarlandern entfaltet.

Paradigmenwechsel: Wirtschaftsstruktur als Instrument, Lebensverhiltnisse als Ziel

Die Studie folgt der Logik des Grundgesetzes (Art. 91a GG) und der Praambel des neuen
Koordinierungsrahmens, die eine zentrale Erkenntnis fir die Neuausrichtung der GRW-
Fordergebietsabgrenzung beinhalten: Die Starkung der regionalen Wirtschaftsstruktur ist kein Selbstzweck,
sondern ein Mittel bzw. Instrument, um als Gbergeordnetes Ziel die Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet zu verbessern. Deshalb sollte das der Abgrenzung zugrunde liegende
Indikatorenset sowohl Indikatoren zur Wirtschaftsstruktur als auch zu den Lebensverhaltnissen enthalten.

Mit dem reformierten Koordinierungsrahmen riickt das Ziel des primaren Beschaftigungsaufbaus starker als
in den letzten Perioden in den Hintergrund. Angesichts der Bestrebungen hin zur Klimaneutralitat bis zur
Mitte des Jahrhunderts und des Drucks des demografischen Wandels mit einhergehenden
Fachkrafteengpdssen stehen nun die erfolgreiche Beschleunigung der Transformationsprozesse und das
Produktivitatswachstum in den Unternehmen im Vordergrund.

Eine systematische Auswertung der bisherigen Operationalisierungen von Strukturschwache — von der
reinen Defizitlogik der 1970er Jahre lber die Arbeitsmarkt- und Einkommensindikatoren bis zum aktuellen,
etwas breiter gefassten Indikatoren-Modell — zeigt eine fortschreitende, aber stets ad hoc gewahlte
Indikatorik. Eine empirisch fundierte, modellbasierte Selektion fehlte bislang und war Zielstellung dieses
Gutachtens.

Das Strukturgleichungsmodell

Um die komplexe Ursache-Wirkungs-Beziehung zwischen Wirtschaftsstruktur (Mittel) und
Lebensverhaltnissen (Ziel) abzubilden, basieren die Berechnungen in dieser Studie auf einem
Strukturgleichungsmodell (Structural Equation Model, SEM).

m Vorteile des Modells: Das SEM ermoglicht es, mehrdimensionale, nicht direkt messbare ,, Konstrukte”
(wie Lebensverhaltnisse, Demografiefestigkeit oder Digitalisierung) durch eine Kombination mehrerer
Indikatoren zu erfassen. Es wiirdigt alle simultanen Wirkungspfade und Querverbindungen zwischen den
Konstrukten. Der entscheidende Vorteil besteht darin, dass sowohl die Auswahl der relevanten
Indikatoren als auch deren Gewichtung nicht vorgegeben werden, sondern sich empirisch aus dem
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Modell ergeben. Die zur Erklarung von Lebensverhaltnissen herangezogenen Indikatoren sowie ihre
jeweiligen Gewichte werden somit objektiv und datengestiitzt durch das Modell bestimmt.

m Vom Brutto- zum Nettoindikatorenset: Auf Basis umfassender Literaturrecherchen und eigener
Expertise sowie in engem Austausch mit dem Auftraggeber wurden initial 87 Indikatoren ausgewahlt,
die Strukturschwache potenziell beschreiben. Durch ein iteratives statistisches Selektionsverfahren
(strenge Priifung auf Multikollinearitat, Signifikanz und plausible Wirkungsrichtung) wurden diese
verdichtet. 31 Indikatoren verbleiben in einem robusten Nettoindikatorenset. Das bedeutet indes nicht,
dass die weiteren 56 Indikatoren keine prinzipielle Relevanz haben kénnen. Ihr Erklarungsbeitrag zum
Verstandnis gleichwertiger Lebensverhaltnisse ist jedoch empirisch gering, nicht zuletzt, weil enge
Korrelationen mit den Nettoindikatoren vorliegen. Die finalen 31 Indikatoren und deren Gewichtung
bilden insgesamt die bestmogliche empirische Annaherung an den Verfassungsbegriff der
gleichwertigen Lebensverhaltnisse.!

m Die Forderkulisse: Dieses Nettoindikatorenset dient als evidenzbasierte Grundlage fiir die Rangfolge
aller 400 Kreise und kreisfreien Stadte hinsichtlich ihrer Strukturschwiche.? Das Modell erlaubt dabei
zwei Perspektiven: Eine , Input-Orientierung” (Betonung klassischer Indikatoren in den Konstrukten
Wirtschaftsstruktur, Infrastruktur und Wirtschaftsleistung) und eine ,,Impact-Orientierung” (Betonung
vorausschauender Transformationsindikatoren in den Konstrukten Lebensverhéltnisse und 4 Ds).

Die Schatzung des SEM resultiert im folgenden Nettoindikatorenset (Tabelle Z-1und Tabelle Z-2) und
berechnet modellinhdrent Gewichte fiir die Indikatoren nach ihrem jeweiligen statistischen
Erklarungsgehalt. Das Set spiegelt einerseits die hohe Komplexitdat der Messung von Strukturschwache
wider, auf der anderen Seite reflektiert es inhaltliche Anknipfungspunkte an das Indikatorenset, das in der
aktuellen Forderperiode zur Abgrenzung verwendet wurde. So findet sich auch hier die Hohe des
Bruttoinlandsprodukts mit einem hohen Gewicht wieder. Die bisher verwendete Unterbeschaftigtenquote
wird durch die spezifischen Arbeitsmarktindikatoren des Skill-Mismatchs und der offenen Stellen ersetzt.
Anstelle der Prognose der Zahl der Erwerbsfahigen steht die Einwohnerprognose fir 2040. Im
Infrastrukturbereich werden die Erreichbarkeit des ndachsten Bahnhofs sowie die Breitbandgeschwindigkeit
verwendet. Die weiteren Indikatoren des bisherigen Modells wurden empirisch verworfen, bspw. aufgrund
von Multikollinearitit, d. h. Uberschneidungen mit anderen Indikatoren.

Die 31 Nettoindikatoren werden in acht Konstrukten gruppiert, die alle einen signifikanten Beitrag zur
Erklarung von Strukturschwache leisten und mit denen es dementsprechend in einer erstmalig
umfassenden Art und Weise moglich ist, auf Kreisebene Strukturschwache zu messen. Die drei eher
klassischen Konstrukte sind die Wirtschaftsstruktur, die Wirtschaftsleistung und die Infrastruktur, die finf

1 Anzumerken ist, dass auch die bisherige Systematik zur Abgrenzung der GRW-Férdergebiete implizit einer Theorie folgte. Diese
wurde aber nicht expliziert bzw. umfassend empirisch fundiert. Stattdessen wurden plausible Indikatoren diskutiert und auf Basis
einfacher Korrelationsmatrizen ausgewahlt. Dies vereinfacht zwar die Operationalisierung, ist aber aus wissenschaftlicher und
regionalokonomischer Sicht unzureichend, weil es der gestiegenen sozio6konomischen Komplexitdt und den daraus folgenden
Anforderungen an die Systematik methodisch nicht gerecht wird.

2 Die im Januar 2026 umgesetzte Gebietsreform auf 401 Kreise und kreisfreie Stadte durch die Entscheidung der Stadt Hanau, aus
dem Main-Kinzig-Kreis ausgekreist zu werden, konnte in den Berechnungen nicht beriicksichtigt werden.
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eher vorausschauenden Konstrukte beschreiben die 4 Ds und die Lebensverhéltnisse. Die Konstrukte bieten
eine umfassendere Beschreibung der dahinter liegenden Phanomene und spiegeln deshalb die Wirklichkeit

treffender wider, als wenn einzelne soziobkonomische Indikatoren komplexe Sachverhalte reflektieren

mussten.

Tabelle Z-1: Nettoindikatorenset der Variante 1 (,Input-Orientierung”)

Konstrukt Indikator Gewicht in
Prozent
Wirtschaftsstruktur Spezialistenanteil SVB 10,1
Wirtschaftsstruktur Pendlersaldo 8,4
Wirtschaftsstruktur Gewerbesaldo je EW 6,2
Wirtschaftsstruktur Skill-Mismatch (negativer Einfluss) 5,1
Wirtschaftsstruktur FuE-Personalintensitat 4,6
Wirtschaftsstruktur Personennahe Dienstleistungen BWS-Anteil 4,3
Wirtschaftsstruktur Unternehmensnahe Dienstleistungen BWS-Anteil 4,1
Wirtschaftsstruktur High-Tech-Griindungsintensitat 3,4
Infrastruktur Breitbandabdeckung (>1000 Mbit/s) 7,4
Infrastruktur Studierende je EW? 6,9
Infrastruktur Anteil EW mit Anschluss an die 6ffentliche Kanalisation 5,4
Infrastruktur 5G-Mobilfunkabdeckung 2,8
Infrastruktur Erreichbarkeit Bahnhof in Minuten (negativer Einfluss) 2,0
Wirtschaftsleistung BIP je EW 14,7
Wirtschaftsleistung Medianentgelt SVB 11,8
Wirtschaftsleistung Offene Stellen je EW 2,9

SVB: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte; EW: Einwohner; BWS: Bruttowertschopfung; BIP: Bruttoinlandsprodukt

3 Der Studierenden-Indikator wurde fir die zwei Stadte Hagen und Erfurt bereinigt, weil dort groRe Fernhochschulen angesiedelt
sind. Die positiven Effekte durch Forschungs-, Lehr- und Verwaltungspersonal sowie die Studierenden wirken sich in geringerem
AusmaR als bei Priasenzhochschulen auf die Strukturstirke der Regionen aus. Deshalb wird ein Prisenzstudierenden-Aquivalent
berechnet, indem bei der Fernuniversitat Hagen die rund 1.750 Beschaftigten an der Universitat als MaRstab genommen werden.
Zu den Universitaten mit ahnlich vielen Beschaftigten gehéren Siegen und Paderborn mit etwa 15.000-17.000 Studierenden.
Neben der Fernuniversitat Hagen ist die FH Slidwestfalen mit etwa 2.800 Studierenden in Hagen ansassig. Hagen werden
dementsprechend 19.500 Studierende flir 2024 zugerechnet (statt insgesamt tiber 70.000 Studierenden). In Erfurt leben rund
12.000 Studierende, die die Universitat, die Fachhochschule Erfurt und die HMU Health and Medical University besuchen. Der
Hochschule IU wird ein Prisenzstudierenden-Aquivalent von weiteren 3.000 Studierenden hinzugerechnet. Die
Studierendenanzahl fiir Erfurt wird dementsprechend fiir 2024 auf 15.000 festgelegt (statt insgesamt Gber 100.000
Studierenden).
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Tabelle Z-2: Nettoindikatorenset der Variante 2 (,,Impact-Orientierung”)

Konstrukt Indikator Gewicht in
Prozent
Lebensverhaltnisse Arztedichte* 17,1
Lebensverhaltnisse Kaufkraft real je EW 11,8
Lebensverhaltnisse Geburtenrate 10,7
Demografiefestigkeit MINT-Hochschulabsolventen je SVB 7,1
Demografiefestigkeit Wanderungssaldo 18-30 6,1
Demografiefestigkeit Betreuungsschlissel Kitas (negativer Einfluss) 49
Demografiefestigkeit Beschaftigungsanteil SVB 55+ 3,9
Demografiefestigkeit Einwohnerprognose 2040 2,9
Demografiefestigkeit Einwohnerentwicklung seit 2015 1,7
Digitalisierung Beschaftigungsanteil IT-Berufe 14,0
Digitalisierung Digitaler-Vorreiter-Index 7,2
Digitalisierung Digitale-Start-up-Dichte 3,3
Dekarbonisierung/ Solarleistung je Hektar 1,3
Nachhaltigkeit
Dekarbonisierung/ Anteil SVB energieintensive Industrien (negativer Einfluss) 0,3
Nachhaltigkeit
AuBenhandelsorientierung | AuBenhandelsquote ohne EU 7,6

EW: Einwohner; MINT: Mathematik, Naturwissenschaft, Informatik, Technik; SVB: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte

Die Impact-Orientierung adressiert Lebensverhéltnisse und Transformationsdruck starker und identifiziert
dadurch zusatzliche, bislang nicht im GRW-Férdergebiet liegende Kreise — insbesondere in industriell
gepragten, landlichen Rdumen Nordwestdeutschlands sowie in Teilen Nordrhein-Westfalens, Bayerns und
von Rheinland-Pfalz.

Die Uberschneidung beider Varianten ist — wie der hohe Modellkoeffizient® von 0,941 zwischen Input- und
Impact-Konstrukten erwarten lasst — sehr groR. Die Unterschiede markieren jene Rdume, in denen eine
vorausschauende, praventive GRW-Ausrichtung zusatzlichen Mehrwert entfalten wirde.

4 Dem Gleichwertigkeitsbericht der Bundesregierung (BMWK, 2024, S. 87) zufolge ist der Aspekt ,Gute Gesundheits- und
Pflegeversorgung” flr die Bevolkerung die wichtigste Facette der Lebensqualitat. Siehe auch Frankenberg et al., 2025b, S. 13:
»Insbesondere die Fordertatbestande im Forderbereich ,Regionale Daseinsvorsorge’ als Kernaufgabe der kommunalen
Selbstverwaltung legen nahe, forderrelevante Versorgungsdefizite anhand administrativer Einheiten zu identifizieren..., wobei in
einer weitergefassten Definition auch originar privatwirtschaftliche Angebote umfasst sind (z. B. niedergelassene Arzte,
Abfallentsorgung).”

5 Der Modellkoeffizient von 0,941 bezeichnet den standardisierten Pfadkoeffizienten zwischen den latenten Konstrukten der Input-
und der Impact-Orientierung im Strukturgleichungsmodell. Er misst die Starke des linearen Zusammenhangs auf einer Skala von 0
(kein Zusammenhang) bis 1 (vollstéandiger Gleichlauf). Ein Wert von 0,941 zeigt an, dass beide Varianten die Kreise nahezu
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Auf eine Uberfiihrung der Ergebnisse der beiden Varianten der Regionalindikatorenmodelle in
Fordergebietskarten wird insbesondere aus zwei Griinden verzichtet. Erstens ist die Gr6Re des GRW-
Fordergebiets zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieser Studie noch nicht verlasslich festgelegt, da die
Annahme Regionalbeihilfeleitlinien der EU-Kommission fiir den Zeitraum 2028 bis 2034 erst gegen Ende des
Jahres 2026 erfolgen diirfte. Zweitens ist davon auszugehen, dass die Abstimmungen zwischen Bund und
Landern weitere spezifische regionale Handlungsbedarfe und Herausforderungen berticksichtigen werden,
die nicht im Rahmen des Regionalindikatorenmodells abgebildet werden kdnnen.

Zielgenauigkeit durch die passende Analyseebene: Kreise statt Arbeitsmarktregionen

Als primare Analyseebene wird die administrative Kreisebene (Landkreise und kreisfreie Stadte)
vorgeschlagen:

m Spezifischere Strukturschwachenanalyse: Arbeitsmarktregionen sind oft sehr heterogen und
grol¥flachig geschnitten. Sie bergen das Risiko, dass starke Oberzentren das strukturschwache Umland
statistisch Gberdecken und umgekehrt. Die Kreisebene weist eine deutlich geringere Heterogenitat auf
und ermoglicht eine zielgenauere, trennscharfe Identifikation von Forderbedarfen.

m Adressierung der tatsdchlichen Entscheidungstrager: Wahrend der historische Fokus der GRW auf den
primaren Beschéaftigungsaufbau die Betrachtung von Pendlerverflechtungen in Arbeitsmarktregionen
rechtfertigte, sind die neuen GRW-Ziele — Ausgleich von Standortnachteilen, Beschleunigung der
Transformation, regionale Daseinsvorsorge — primar administrative Aufgaben. Die Planungshoheit, etwa
flr Infrastruktur und regionale Entwicklungskonzepte, liegt auf dieser Ebene. Somit adressiert die
raumliche Abgrenzungsebene direkt die institutionellen Entscheidungstrager (Birgermeister und
Landréate), die die politische Verantwortung fir die Umsetzung der Transformation vor Ort tragen.

In der Gesamtbetrachtung ist die in diesem Gutachten vorgelegte Methodik dazu geeignet, die
Regionalférdergebietsabgrenzung Deutschlands im Rahmen der GRW von einem reaktiven zu einem
proaktiven, transformationsbegleitenden Instrument zu {iberflihren. Durch den Einsatz des
Strukturgleichungsmodells, die Einbindung vorausschauender Indikatoren und die bewusste Fokussierung
auf die Kreisebene erhilt die Politik eine wissenschaftlich belastbare und strategisch passgenaue
Entscheidungsgrundlage, um Strukturschwache im Lichte heutiger Komplexitat bewerten zu kénnen und
damit eine addquate GRW-Fordergebietsabgrenzung umzusetzen.

identisch nach ihrer Strukturschwache ordnen. Die verbleibende Differenz markiert die Rdume, in denen die vorausschauende
Impact-Orientierung zu einer abweichenden Einordnung fuhrt.
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1 Bisherige Ansatze der Fordergebietsabgrenzung und ihre
Herausforderungen

1.1 Aktuelle wirtschaftsstrukturelle Herausforderungen und ihre regionalen
Implikationen

Mit der Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW) tragen Bund und
Lander im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung zur Herstellung der im Grundgesetz verankerten
Norm gleichwertiger Lebensverhaltnisse (Art. 72 Abs. 2 GG) bei. Die Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse als zentrales regionalpolitisches Ziel gerat durch die unterschiedlichen
Transformationsprozesse unserer Zeit verscharft unter Druck. Wahrend der klassische Strukturwandel
primar durch sektorale und regionale Verschiebungen von Wertschépfungs- und Beschéaftigungsanteilen hin
zu einer Tertiarisierung gepragt ist, wirken gegenwartig zusatzlich und gleichzeitig vier tiefgreifende
Transformationsprozesse, die das traditionell exportorientierte, regional ausbalancierte und global
integrierte deutsche Geschaftsmodell herausfordern:

m Die Globalisierung eréffnete Absatzchancen und intensivierte den Importwettbewerb; derzeit
markieren protektionistische Tendenzen und handelspolitische Unsicherheiten eine Abkehr von der
bisher etablierten globalen Arbeitsteilung mit weitreichenden Konsequenzen fiir export- und
importabhdngige Branchen sowie deren vor- und nachgelagerte Wertschdpfungsketten. Infolge der
durch die US-Regierung forcierten Zollpolitik ist die EU erstmals vom grundlegenden Prinzip der
Meistbeglinstigung abgegangen.

m Die politisch vorgegebene Dekarbonisierung verlangt bis zur Mitte des Jahrhunderts eine tiefgreifende
Transformation, die nahezu alle Lebensbereiche (Konsum, Verkehrs- und Geb3dudesektor) und
Wirtschaftsbereiche (Produktion, Technologie und Innovation) durchdringt und einen umfassenden
Umbau des Kapitalstocks voraussetzt.

m Die Digitalisierung bietet nicht nur neue Méglichkeiten fiir innovative Arbeits- oder Steuerungsprozesse
sowie neue Produktivitats- und Wertschépfungspotenziale, sondern stellt auch weitreichende
Anforderungen an die technologische Infrastruktur sowie die Qualifikation und Verfligbarkeit von
Fachkraften.

m Der demografische Wandel ist eine zunehmende wirtschaftliche und gesellschaftliche Herausforderung
flr die Sicherung des Arbeitsvolumens und die Verfligbarkeit von Fachkraften —insbesondere im
Kontext der griinen und digitalen Transformation — dar. Wie eine jlingste Studie der Deutschen
Bundesbank zeigt, liegt hier ein maRgeblicher Grund fiir den Verlust an Wettbewerbsfahigkeit der
deutschen Unternehmen und damit den Riickgang von Weltmarktanteilen (Deutsche Bundesbank,
2025).

Im Unterschied zum klassischen Strukturwandel, der sich tber einen langeren Zeitraum vollzieht und bei
dem unternehmerische Standortentscheidungen in Reaktion auf technologischen Fortschritt oder
veranderte Konsumentenpraferenzen der reinen Marktlogik folgen, sind die aktuellen
Transformationsprozesse durch unterschiedliche und teils politisch festgelegte Zeitvorgaben gepragt: Sie
reichen von klar terminierten Zielmarken (Klimaneutralitat bis 2045/2050) tiber unausweichlichem
Veranderungsdruck durch die Alterung der Gesellschaft bis hin zu unvorhersehbaren externen
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geopolitischen oder technologischen Schocks (Tabelle 1-1). Marktstrukturen verandern sich in den
unterschiedlichen Transformationsprozessen durch einseitige oder simultane Anpassungen auf der
Angebotsseite und auf der Nachfrageseite sowie aufgrund veranderter Marktzugange oder verfligbarer
Vorleistungen (siehe Tabelle 1-1). In der Folge werden Standortentscheidungen zunehmend komplexer.
Zwischen 2002 und 2023 wurden in Deutschland insgesamt 160 Aktivitaten erfasst, die sich auf
Verlagerungen von GroRunternehmen innerhalb Deutschlands oder ins Ausland beziehen. Im europdischen
Vergleich verzeichnet nur Frankreich eine noch héhere absolute Verlagerungsaktivitat (Marques Santos et
al., 2025). In den Jahren wahrend der Corona-Pandemie von 2021 bis 2023 wurden Gber 50.000 Stellen von
Deutschland ins Ausland verlegt. Als Grund fir die Verlagerungsaktivitaten werden neben Verringerungen
der Lohnkosten und strategischen Entscheidungen auch andere, liber die Lohnkosten hinausgehende
Kostenvorteile angegeben (Statistisches Bundesamt, 2025a).

Mit der zunehmenden Komplexitat unternehmerischer Standortentscheidungen verandern sich auch die
Kriterien des internationalen Standortwettbewerbs. Die Definition von Standortqualitat ist dabei nicht
statisch, sondern dynamisch (Huther et al., 2024). Entsprechend hat sich das Verstandnis attraktiver
Standortbedingungen in den vergangenen Jahrzehnten erheblich gewandelt: Wahrend in den 1980er- und
1990er-Jahren in den Industrienationen insbesondere die Unterbeschaftigung mit einem Anpassungsdruck
der Arbeitsmarkte infolge zunehmender Globalisierung und einer Angebotsausweitung gering qualifizierter
Arbeitskrafte im Vordergrund stand, richtet sich der Fokus heute auf die Bewaltigung der vier
Transformationsprozesse (Hither et al., 2024).
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Tabelle 1-1: Abgrenzung der Transformationsprozesse vom klassischen Strukturwandel

Kriterien Klassischer De- Dekarbonisierung | Digitalisierung | Demografie
Strukturwandel Globalisierung
Ziel- Effizienzsteigerung, | Strategische Klimaneutralitat, | Produktivitat, | Alternde
setzung / | Modernisierung, Autonomie, Transformation Effizienz, neue | Gesellschaft,
Aus- Beschaftigungs- Protektionis- von Produktion Geschafts- schrumpfende
wirkung neutralitat mus und Konsum modelle Erwerbsbevol-
kerung
Zeitlicher | Unspezifisch Unspezifisch, Fixes Enddatum Unspezifisch, Zunehmender
Rahmen phasenweise 2045/2050 permanent Druck
Markt- Veranderte Veranderte Simultane Veranderte Verandertes
struk- Nachfrage- Marktzugange | Anpassung auf Nachfrage, Arbeits-
turen praferenzen, und beiden innovatives volumen,
Kostenstruktur- Vorleistungen | Marktseiten Angebot veranderte
anpassung Nachfrage
Kosten- Langfristige Kosten der Besonders hohe Investitions- Labor-
struk- Effizienz- Umstruk- Anpassungs- intensive Hoarding,
turen steigerungen, turierung kosten in CO,- Innovationen, | Lohnpramien
Kostensenkungen (bspw. Near- reichen Anpassungs-
bzw. Friend- Industrien kosten
Shoring)
Arbeits- Intersektoral Intersektoral Intrasektoral Intersektoral Intrasektoral
markte und und
intrasektoral intrasektoral
Standort- | Abwanderung zu Produktion fir | Komplexe Komplexe Abwanderung
entschei- | wettbewerbs- strategische Standort- Standort- zu Standorten
dung fahigen Autonomie, entscheidung entscheidung | mit
Standorten, Near-shoring, | (Energieverflig- (Infrastruktur, | verfligbarer
reine Marktlogik Friend- barkeit, Preise, Regulierung, Erwerbs-
shoring, Local- | Regulierung) Know-how) bevoélkerung
for-Local

Quelle: Eigene Zusammenstellung.
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Dekarbonisierung, digitale Transformation, demografische Alterung und De-Globalisierung entfalten ihre
Wirkung nicht isoliert, sondern gleichzeitig und vermogen bestehende regionale Disparitdten zu verstarken
oder neue hervorzurufen. Eine kompensierende Wirkung der unterschiedlichen Transformationen
untereinander ist nicht zu erwarten. Zwar kann die Digitalisierung die Folgen der Alterung abmildern und
die Anforderungen der Dekarbonisierung erleichtern, doch ist sie selbst an Voraussetzungen gebunden, die
gerade in Regionen, in denen der Alterungsdruck und Transformationsstress besonders stark wirken, nicht
hinreichend erfillt sein dirften. Vor diesem Hintergrund kénnen die vier Transformationsprozesse nicht
isoliert und zeitlich gestaffelt angegangen werden.

Die strategische Neuausrichtung der GRW zum Jahr 2023 mit einem breiteren Zielkanon hat sich den
Herausforderungen der aktuellen Transformationsprozesse angenommen, indem die Zielsystematik
gescharft und das Transformationsziel im Sinne des Klimaschutzes neu aufgenommen wurde, wahrend das
Ausgleichsziel eine starkere Betonung erfahrt. Ebenso sind die Forderbereiche um die regionale
Daseinsvorsorge erganzt (siehe Kapitel 1.2.5). Die Indikatoren zur Auswahl der Fordergebiete der GRW
blieben bislang jedoch unverandert. Die Regionalférderung im Sinne des Ausgleichsziels bendtigt eine
indikatorenbasierte Klassifizierung von Regionen, also eine rdumliche Gliederung des Bundesgebietes, um
differenzierende Politikstrategien effektiv zu ermoéglichen. Bei einem klassischen Strukturwandel, der
entweder durch technischen Fortschritt und Kostenschocks (angebotsseitig) oder durch
Praferenzveranderungen seitens der Konsumenten (nachfrageseitig) angetrieben wird, und sich in einem
relativ stabilen, robusten Umfeld vollzieht (siehe Tabelle 1-1), Iasst sich mit Indikatoren argumentieren, die
keine besondere prospektive Information inkorporieren. Die aktuelle Verwendung der
Unterbeschaftigungsquote zur GRW-Abgrenzung und damit einhergehend die Betrachtung von
Arbeitsmarktregionen ist dann durchaus angemessen, da die Anpassungsflexibilitat regionaler
Arbeitsmarkte in einem robusten, tragen Strukturwandel nicht besonders veranderungsintensiv ist. Eine
den aktuellen, sehr viel dynamischeren Transformationsprozessen entsprechend begriindete
Regionalpolitik sollte jedoch keineswegs rein vergangenheitsorientiert sein, weswegen
Arbeitsmarktindikatoren in ihrer konstitutiven Bedeutung fiir die GRW-Neuabgrenzung eine geringere
Bedeutung erfahren sollten. Denn kinftig dirften vermehrt auch Regionen von den
Transformationsprozessen bedroht sein, die bisher strukturbestandig waren und bislang nicht zu den GRW-
Fordergebietsregionen zihlten (SVR, 2025; AlIm/Weyh, 2025; OECD, 2025; Stidekum/Rademacher, 2024).

Dies wirft die Frage auf, wie gleichwertige Lebensverhaltnisse bewahrt oder hergestellt werden kénnen,
und es erfordert eine Neugestaltung der Regionalpolitik. Dabei geht es nicht mehr ausschlieBlich um die
Unterstiitzung wirtschaftlich schwacher (Arbeitsmarkt-)Regionen, wie es in der bisherigen Regionalpolitik
und den Strukturfonds der Fall war, sondern vielmehr um die praventive Unterstiitzung von Regionen, die
durch die Transformation besonders stark betroffen sind. Daher steht die regionale Strukturpolitik vor einer
doppelten Herausforderung: Sie muss einerseits ihrem Auftrag nachkommen, gleichwertige
Lebensverhaltnisse, Chancengerechtigkeit und Teilhabe an wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Entwicklungen zu gewahrleisten sowie eine ausgewogene Raumentwicklung zu férdern; andererseits muss
sie regionale Transformationsrisiken friihzeitig identifizieren und abfedern. Im Folgenden wird daher eine
differenzierte Analyse der vier Transformationsprozesse vorgenommen. Das Verstandnis der
Transformationsprozesse und ihrer regionalen Wirkungen bildet die Grundlage fiir eine empirisch
fundierte, wirkungsvolle und vorausschauende Regionalpolitik.
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1.1.1 De-Globalisierung: Die neue Weltordnung

Deutschland gehdrt mit einem handelspolitischen Offenheitsgrad® von (iber 80 Prozent weltweit zu den am
starksten international integrierten fihrenden Volkswirtschaften (Weltbank, 2025). Dieser hohe
Internationalisierungsgrad eroffnet vielfaltige Chancen fiir Wirtschaftswachstum und Wohlstand. So ist der
Export zu einem wichtigen Bestandteil des deutschen Geschaftsmodells geworden: Seit 1952 wurden jedes
Jahr mehr Waren aus Deutschland aus- als eingefiihrt (Statistisches Bundesamt, 2025b). Die groRe
internationale Verflechtung der deutschen Wirtschaft stellt die Wirtschaftsstruktur und Regionen jedoch
zunehmend vor Herausforderungen, die sich in Importwettbewerb, handelspolitischen Ungewissheiten
sowie Abhadngigkeiten von Importen und Absatzmarkten duflern. Die unterschiedlichen Phasen der
Globalisierung spiegeln diese Chancen und Herausforderungen wider:

1990/2000er Jahre: Globalisierungsschub mit Globalisierungsgewinnern und -verlierern

Mit der Griindung der Welthandelsorganisation (WTO) im Jahr 1995 wurde die Liberalisierung liber den
Guterhandel hinaus auf neue Bereiche wie Dienstleistungen und Landwirtschaft ausgeweitet. Zugleich
eroffnete das friedliche Ende der Abschottungspolitik im Osten Europas neue handelspolitische
Perspektiven und forderte die weltweite Integration von Markten, Kapitalstromen und
Produktionsprozessen. Die fortschreitende Offnung osteuropiischer und asiatischer Volkswirtschaften —
insbesondere Chinas Beitritt zur WTO im Jahr 2001 — vertiefte die globalen handelspolitischen
Verflechtungen maBgeblich. In den 1990er Jahren wuchs der internationale Handel durchschnittlich um
mehr als 6 Prozent im Jahr und innerhalb einer Dekade verdoppelte sich das Welthandelsvolumen (Hither
et al., 2019a). Der Aufstieg asiatischer Lander im Weltmarkt ging dabei parallel mit sinkenden
Exportanteilen vieler etablierter Industrielander einher. Vor allem China entwickelte komparative Vorteile
in Sektoren des einfachen Verarbeitenden Gewerbes, wodurch die heimische Produktion zunehmend im
Wettbewerb mit Importen stand (Dauth et al., 2017). Der Aufstieg Chinas und die Offnung Osteuropas
flhrten in vom Importwettbewerb betroffenen westdeutschen Regionen zu Beschaftigungsverlusten, wie
im Ruhrgebiet, der Pfalz oder Oberfranken. Westdeutsche Regionen, die von den erweiterten
Absatzchancen infolge der Globalisierung profitierten, verzeichneten hingegen ein Gberdurchschnittliches
Beschéaftigungswachstum, wie in Niederbayern, Schwaben und im Allgdu (Dauth et al., 2014). Trotz der
insgesamt erzielten Beschaftigungsgewinne in exportorientierten Branchen kdnnen die Auswirkungen auf
einzelne Berufsgruppen unterschiedlich ausfallen. Anders als in den USA hat dieser Globalisierungsschub in
Deutschland aber den Riickgang des Verarbeitenden Gewerbes nicht beschleunigt, sondern dazu
beigetragen, die Beschaftigung zu erhalten oder gar auszuweiten (Dauth et al., 2017).

2010/2020er Jahre: Von der Globalisierung zur De-Globalisierung

Seit der globalen Finanzkrise 2008 lasst die Dynamik des Welthandels nach. Wahrend der weltweite
Warenexport in den 2000er Jahren noch rasant anstieg, stagniert er seit 2018 und wachst tendenziell
langsamer als die weltweite Produktion (Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2025). Seitdem haben die
Blockade bei der Berufung der Richter der WTO-Streitschlichtungskammer, die Corona-Pandemie,
Lieferengpasse, geopolitische Unsicherheiten und die Zollerh6hungen ausgehend von den USA der

6 Gemessen als Verhéltnis der Summe aus Exporten und Importen von Waren und Dienstleistungen zum Bruttoinlandsprodukt.
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Globalisierung erheblich zugesetzt. Drei Handlungsstrange sind dabei von zentraler Bedeutung: Erstens
steigt die Anzahl protektionistischer handelspolitischer MalRnahmen gegeniber Deutschland seit Jahren
starker als liberalisierende MaBnahmen (eigene Berechnungen auf Basis von Daten von Global Trade Alert).
Zweitens nimmt die Anzahl an industriepolitischen Mallnahmen vor allem in fortgeschrittenen
Volkwirtschaften stetig zu (Juhdasz et al., 2023; Evenett et al., 2024) — mit positiven Effekten auf die
Wettbewerbsfahigkeit der unterstiitzten Giter in den jeweiligen Landern (Huang et al., 2025). So holen
Indien, China und Lander in Slidostasien technologisch vor allem aufgrund gezielter Industriepolitik auf
(SVR, 2025). Drittens haben sich die Versorgungsrisiken der deutschen Wirtschaft in den letzten Jahren
deutlich erhoht (Bahr et al., 2024). So wird die Abhangigkeit von kritischen Rohstoffen oder Vorprodukten
zu einem zunehmenden Risiko bei geopolitischen oder handelspolitischen Konflikten.

Wahrend zunachst also die Verliererregionen der Globalisierung durch einen starken Importwettbewerb
und die Gewinnerregionen durch gestiegene Absatzchancen gepragt waren, zeichnet sich nun zusatzlich
eine allgemeine De-Globalisierung ab. Die internationale Wirtschaftsordnung befindet sich in einem
Epochenumbruch, der mit einer Abkehr von der globalen Arbeitsteilung verbunden ist, wie wir sie in den
Jahrzehnten seit dem Zweiten Weltkrieg (Bretton-Woods-System) kannten. Die Zollpolitik der USA unter
Prasident Trump ist ein historischer Bruch mit der bis dahin gepragten internationalen Handelspolitik: Seit
dem Abschluss des Allgemeine Zoll- und Handelsabkommens (GATT) am 30. Oktober 1947 war die Politik in
den Welthandelsrunden von dem Ziel gepragt, Handelsbarrieren zu verringern (Kennedy-Runde 1964—
1967, Tokio-Runde 1973—1979, Uruguay-Runde 1986—1993). Die Globalisierung wies zwar schon seit einer
Dekade zunehmend Erschopfungserscheinungen auf, doch erst jetzt ist der fundamentale
Perspektivwechsel in der Handelspolitik eingetreten. Der AulRenhandel muss sich zunehmend unterordnen:
Es kommt zur Dominanz der Geopolitik Giber die Geookonomie (Hither, 2025a). Die deutsche
Volkswirtschaft mit ihrem hohen Offenheitsgrad ist davon besonders betroffen (Kolev-Schaefer/Hither,
2025).

Zu den Auswirkungen externer Schocks der Globalisierung und De-Globalisierung reihen sich zudem
strukturelle Probleme an: Die exportorientierte deutsche Volkswirtschaft kann im Vergleich zu friiheren
Jahren immer weniger von der Entwicklung der Weltwirtschaft profitieren (SVR, 2024). Die deutsche
Exportperformance’ verlief zwischen 2000 und 2015 stabil, ist nach 2015 jedoch stetig und stark gesunken
(Matthes/Sultan, 2025). Die deutschen Exporte wuchsen somit durchweg unter ihrem Potenzial. Der
Rickgang an Weltmarktanteilen zwischen 2021 und 2023 kann zu drei Viertel der mangelnden
Wettbewerbsfahigkeit deutscher Produkte zugeschrieben werden (Deutsche Bundesbank, 2025). Vor allem
strukturelle Probleme, wie Infrastrukturmangel, nicht wettbewerbsfahige Energiepreise,
Innnovationsdefizite oder Fachkrafteengpasse spielen hierfir eine zentrale Rolle (Matthes/Sultan, 2025;
Deutsche Bundesbank, 2025). Dieser Befund unterstreicht die Wirkungszusammenhéange der De-
Globalisierung mit den anderen Transformationsprozessen. In der Folge kann die deutsche Volkswirtschaft
nicht mehr daraufsetzen, dass der Export eine tragende Saule der Konjunktur bleibt.

Die (De-)Globalisierung ist somit eine zentrale Herausforderung fiir die stark integrierte deutsche
Volkswirtschaft. Die Auswirkungen manifestieren sich je nach regionaler Wirtschaftsstruktur und damit je

7 Der landerspezifische Weltmarktanteil relativ zum landerspezifischen Marktpotenzial.
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nachdem, wie sehr eine Region von Importwettbewerb oder Exportorientierung betroffen ist.
Subventionspolitische Mallnahmen oder bessere Standortbedingungen — wie glinstigere Energiepreise —in
anderen Landern konnen die Wettbewerbsfahigkeit der exportorientierten Wirtschaftssektoren
beeintrachtigen oder die von Importwettbewerb betroffenen Branchen beeinflussen. Der aktuelle
Zollkonflikt zwischen den USA und China kann zu einer Umlenkung chinesischer Produkte in die EU flhren
und damit den Wettbewerb vor allem bei einfach verarbeiteten Waren weiter verstarken — zulasten von
Regionen, deren Wirtschaftsstruktur in diesem Segment liegt. Protektionistische MaRnahmen kdnnen fiir
deutsche Regionen je nach Ausgangslage und Wirtschaftsstruktur unterschiedliche Auswirkungen haben:
Einerseits konnen protektionistische MaRnahmen im Ausland den Anreiz flr in Deutschland ansassige
Unternehmen erhohen, die Absatzmarkte direkt vor Ort zu bedienen. Dadurch kénnen sich
Abwanderungstendenzen verstarken. Andererseits kann die gestiegene handelspolitische Ungewissheit
auch zu Reshoring (Verlagerung der Produktion zuriick nach Deutschland) flihren, wovon vor allem
Regionen, die viele Vorleistungsgtliter importieren, profitieren wirden (SVR, 2025).

Da auf individueller Ebene nicht systematisch identifizierbar ist, wer (De-)Globalisierungsgewinner und wer
Verlierer ist, ist ein Ausgleich der Verlierer der (De-)Globalisierung auf individueller Ebene nur schwer
realisierbar. Mit wirtschaftlicher Konzentration und eingeschrankter Mobilitdt des Produktionsfaktors
Arbeit ergibt sich ein klarer Handlungsbedarf fiir die Regionalpolitik: Es muss eine Forderung sowohl bereits
betroffener als auch potenziell gefdhrdeter Regionen erfolgen (Sidekum, 2017). Im Rahmen der GRW
spiegelte sich die Komponente der Globalisierung zunachst primér in den interregionalen
Exportbedingungen wider. Die Offnung der GRW-Férderung auf Unternehmen, die intraregional titig sind,
war daher ein notwendiger und richtiger Schritt, um auch Regionen mit tiberwiegend
binnenwirtschaftlicher Orientierung wirksam zu unterstitzen (siehe Kapitel 1.2.5).

Insgesamt verscharfen die aktuellen handelspolitischen Verwerfungen und weltweit steigenden
industriepolitischen MalRnahmen die Anforderungen an den Wirtschaftsstandort und damit die regionale
Strukturpolitik: Wer im internationalen Wettbewerb um mobile Produktionsfaktoren bestehen will, muss
Uber attraktive Standortbedingungen verfiigen. Diese beinhalten nicht nur klassische Standortfaktoren,
sondern zunehmend auch die Bedingung der Transformationsprozesse wie die Digitalisierung, die
Dekarbonisierung oder den demografischen Wandel. Vor diesem Hintergrund ist die Betonung des GRW-
Forderziels zum Ausgleich von Standortnachteilen von besonderer Bedeutung (siehe Kapitel 1.2.5). Fir die
konsequente Umsetzung dieser veranderten Rahmenbedingungen und zur Identifikation von Regionen, die
von (De-)Globalisierungsschocks betroffen sind, ist eine differenzierte Abbildung der regionalen
Wirtschaftsstruktur und der regionalen Import- sowie Exportabhangigkeit erforderlich. Nur so kénnen
regional wirksame Verwerfungen der (De-)Globalisierung rechtzeitig abgefedert werden.

1.1.2 Dekarbonisierung: Die Transformation per Termin

Die Dekarbonisierung zur Erreichung der Klimaneutralitat in Deutschland bis 2045 und in der Europaischen
Union bis 2050 stellt einen externen Transformationsdruck mit eindeutig definiertem Zielhorizont dar. Die
Dekarbonisierung ist ein Strukturwandel, der tief in die energetische und stoffliche Grundlage der
modernen Industriedkonomie und Handlungsbedingungen eingreift und der nicht aus technologischen
Innovationen, verschobenen Konsumentenpraferenzen oder marktstrukturellen Veranderungen resultiert.
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Es handelt sich um einen politisch induzierten Strukturwandel per Termin. Die Transformation zur
klimaneutralen Produktion und Konsumtion bendtigt einen Umbau des volkswirtschaftlichen Kapitalstocks,
der nicht zwingend den originaren Vorstellungen der aktuell agierenden Unternehmen und der privaten
Haushalte entspricht, wohl aber eine libergeordnete globale Verantwortung tragt. Somit ist der Umbau des
Kapitalstocks nicht zwingend mit Produktivitatseffekten verbunden, sondern stellt primar auf verringerte
CO,-Emissionen und eine geringere Wahrscheinlichkeit von Klimaschaden ab. Dabei stellt sich das Problem
der progressiven Zeitverknappung: Angesichts der abnehmenden klimapolitischen Zeitreserven bis zur
Mitte des Jahrhunderts und den dabei verzégerungsbedingt sowie infolge steigender Grenzkosten der
Schadensvermeidung Gberproportional steigenden Investitionskosten und Anpassungslasten miissen die
Umsetzung und regionalpolitische Ermoéglichung der Transformation konsistent und zeitkritisch gestaltet
werden. Dabei birgt die notwendige Geschwindigkeit, mit der die Transformation erfolgen muss, das Risiko
von Strukturbriichen, wenn etablierte Unternehmen nicht ausreichend anpassungsfahig sind und neue
Marktakteure fehlen, die diese Liicken schlieRen kdnnen (Fristentransformation). Solche Strukturbriiche
kénnen dann bestehende Kapitalbestdnde und Ressourcen, wie Wissensvorspriinge und Netzwerke,
entwerten. Die Verzégerung infrastruktureller Vorleistungen oder regulatorischer Offenheit im
Transformationsprozess ruft zudem eine fundamentale Investitionsunsicherheit hervor
(Risikotransformation). Fiir beide Herausforderungen in der Transformation miissen staatliche
Briickenlésungen gefunden werden und eine lber den CO,-Preis hinausgehende staatliche — vor allem
industriepolitische — Flankierung des Transformationsprozesses erfolgen (Huther, 2024; Hither, 2025b).

Die umfassende Transformationsdynamik beeinflusst die internationale Wettbewerbsfahigkeit, da fur
heimische Produzenten durch den CO,-Preis und die Regulierungen zur Minderung von Emissionen
Wettbewerbsnachteile drohen. Der europdische CO,-Grenzausgleichsmechanismus (CBAM) bepreist zwar
Emissionen von Importen, jedoch nur teilweise und Exporte werden weiterhin von
Dekarbonisierungskosten belastet (SVR, 2025). Dariber hinaus haben erhéhte Energiepreise infolge
geopolitischer Konflikte und des russischen Angriffskriegs gegen die Ukraine den Druck auf die
energieintensiven Industriezweige zusatzlich erhdht. Die Produktion energieintensiver Industrien ist seit
Januar 2022 nahezu durchgehend riicklaufig und lag im Mai 2025 noch rund 20 Prozent unter dem Niveau
des Jahresbeginns 2022 (Datenstand Mai 2025, Statistisches Bundesamt, 2025c). Die Beschaftigung in
energieintensiven Industrien ist in Iandlichen Kreisen im Vergleich zu stadtischen Kreisen héher und stellt in
wirtschaftsschwachen Regionen einen wichtigen Beschaftigungs- bzw. Wirtschaftsfaktor dar (Dorr et al.,
2024). Vor dem Hintergrund, dass fast die Hélfte (45 Prozent) der Industrieunternehmen mit hohen
Stromkosten aufgrund der energiepolitischen Standortbedingungen eine Einschrankung der Produktion im
Inland oder eine Verlagerung ins Ausland planen (DIHK, 2024), zeichnen sich fiir Regionen mit
energieintensiver Industrie zunehmende Belastungen ab. Hinzu kommen fehlende Zeitreserven in der
Transformation und bereits mangelnde Produktivitatsreserven in einer alternden Gesellschaft. All dies
erfordert ein konsistentes Zusammenwirken von Transformations- und Standortpolitik (Hither/Edenhofer,
2025).

Der politisch induzierte Umbau des Kapitalstocks und die damit einhergehenden benétigten
Veranderungen des Wirtschaftsstandortes verleihen der Dekarbonisierung als Strukturwandel eine
politische und regionale Dimension. Beide Ebenen miissen bei der Umsetzung der Dekarbonisierung
bedacht werden. Dariliber hinaus beinhaltet die Dekarbonisierung neben dem Wachstumsthema auch eine
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Verteilungsfrage. Allerdings fiihrt diese nicht nur zu Effekten tber die personelle Einkommensverteilung,
sondern vor allem zu regional unterschiedlich starken Effekten auf die Lebenssituation. Dies erfolgt
entweder durch die Anpassung der privaten Lebensverhaltnisse — beispielsweise (iber die Veranderung und
den Zugang der Mobilitatssysteme sowie die Anpassungsnotwendigkeiten der Heizungssysteme in den
privaten Haushalten — oder durch die Betroffenheit der Wirtschaftsstruktur. Hierbei wirkt sich die
Transformation unterschiedlich stark auf die Regionen aus, insbesondere durch die variierende
Durchschlagskraft der Dekarbonisierung auf verschiedene Industrien (Transformationspotenzial). Die
Transformationserfordernisse von Industrien und Regionen hangen in erheblichem Mafie von den
technologischen und energieintensiven Branchenspezifika, den jeweiligen Standortbedingungen und dem
bisherigen Transformationsstatus ab. Regionen, in denen eine hohe Konzentration der Produktion
emissionsintensiver Glter besteht, sind mit hohen Anpassungs- und CO,-Vermeidungskosten konfrontiert.
Auch Regionen mit Branchen ohne unmittelbare Betroffenheit konnen durch Clusterbildung stark exponiert
sein (SVR, 2025). Ein hoherer ,Transformationsstress” besteht in Regionen mit hohen CO,-Emissionen pro
Beschéftigten und in Industrien, in denen sich die Wirtschaftstatigkeit und Beschaftigungsentwicklung
(noch) nicht im positiven Sinne von den CO,-Emissionen entkoppelt haben (Stidekum/Posch, 2024).

Die Transformation beeinflusst urbane und landliche Raume auf unterschiedliche Weise. Mit kumulierten
Mehrinvestitionen von rund 1,4 Billionen Euro bis 2030 ist insbesondere die Industrie stark von der
Dekarbonisierung betroffen (Schaefer et al., 2024). Ein erheblicher Teil dieser Kosten entfillt auf landliche
Rdaume, da dort etwa zwei Drittel der industriellen Wertschopfung in Deutschland generiert werden
(Kempermann, 2024). Wahrend die Produktivitat in Stadten um 16 Prozent (iber der in landlichen Rdumen
liegt, ist die besonders von der Transformation betroffene Industrie mit 71 Prozent der Beschaftigung
vorrangig in landlichen Rdumen beheimatet.® Somit sichert die ldndlich gepragte Industrie Wohlstand und
ist von zentraler Bedeutung fir die dezentralen Starken, die Deutschland im Vergleich zu den européischen
Nachbarldandern entfaltet.

Landlich gepragte Regionen sind somit in besonderer Weise von Transformationsherausforderungen
betroffen und sind gleichzeitig ein zentraler Bestandteil des deutschen Geschaftsmodells: Das deutsche
Geschaftsmodell zeichnet sich nicht nur durch eine hohe Wertschopfung des Industrie-
Dienstleistungsverbunds und eine starke internationale Integration aus, sondern auch durch eine regional
ausbalancierte industrielle Struktur. Letzteres wird unter anderem durch die Vielzahl an heimlichen
Weltmarktfiihrern (Hidden Champions) im landlichen Raum gepragt. Diese regionale Balance unterscheidet
das deutsche Geschaftsmodell vom franzdsischen oder angelsachsischen Modell mit wenigen stark
industriell konzentrierten Regionen (Hither, 2023; Kempermann, 2024). Damit dieser regionale Charakter
des Geschdftsmodells Deutschlands als Wohlstandsanker erhalten bleibt, muss die regionale Strukturpolitik
die Dekarbonisierung insbesondere in landlichen Regionen férdern und unterstitzen.

Neben den unterschiedlich wirkenden Transformationsherausforderungen muss auch zwischen direkten
Effekten der Transformationspolitik, die insbesondere emissionsintensive und stark von fossiler Energie
abhiangige Regionen treffen, und indirekten Effekten der Transformationspolitik, die sich iber die

8 Produktivitat ist definiert als BIP/Erwerbstétige. Berechnet nach IW-Consult Regionstypen. Datenquellen: Statistische Amter des
Bundes und der Lander, AK VGRdL, AK ETR, Bundesagentur fir Arbeit.
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Reallokation von Beschéftigung und Kapital vollziehen, unterschieden werden (Rodriguez-Pose/Bartalucci,
2023). Indirekte Effekte beglinstigen vor allem urbane Regionen mit vorteilhaften Ausgangsbedingungen
flir griine Technologien und Innovationen (Fachkréfte, Infrastruktur, Konsum und Produktion). Landliche
Regionen hingegen kdnnten davon profitieren, dass sie geeignete Standorte fir die Erzeugung
Erneuerbarer Energien bieten, wahrend urbane Regionen diesbezliglich ein deutlich begrenzteres
Entwicklungspotenzial besitzen. So entfallen mehr als drei Viertel der installierten Netto-Nennleistung der
Energietrager Solar und Wind derzeit auf den landlichen Raum (Ewald et al., 2024). Gleichzeitig ist die aus
erneuerbaren Energien gewonnene Strommenge pro Beschéftigten in strukturschwachen landlichen
Regionen um mehr als das 50-fache hoher als in strukturstarken urbanen Regionen (Frankenberg et al.,
2025a). Durch den Ausbau und Betrieb Erneuerbarer Energien kénnen einzelne Wirtschaftszweige und
Einkommensgruppen aber auch gesamte Regionen aufgrund hoherer regionaler Wertschopfung und
Beschaftigung und durch Ansiedlung von Unternehmen und erhéhte kommunale Steuereinnahmen
profitieren (Pfaff/Sievers, 2016, Sixtus et al., 2025). In Kreisen mit dem starksten Ausbau von Windenergie
kann 7 Prozent des BIP-Wachstums der letzten zehn Jahre durch den Ausbau der Windenergie erklart
werden, bei Solarausbau sogar 10 Prozent des BIP-Wachstums (Sixtus et al., 2025). Insgesamt wird der
Ausbau Erneuerbarer Energien als bedeutsamer Standortfaktor und Wettbewerbsvorteil wahrgenommen
(Ewald et al., 2024) und stellt ein Entwicklungspotenzial fiir [andliche Regionen dar.

Inwieweit die Dekarbonisierung regionale Disparitdten verstarkt oder abmildert, kann gegenwartig nicht
abschlieRend und umfassend aufgrund der vielen teils gegenlaufigen Stromungen beurteilt werden und
hangt auch von der zukiinftig gewahlten regionalen Strukturpolitik ab. Einerseits kann die Transformation
regionale Disparitaten vertiefen, wenn bereits strukturschwache Regionen den Anschluss weiter verlieren.
Andererseits kénnen bisher wirtschaftlich starke (vor allem landliche) Regionen durch die Dekarbonisierung
an Dynamik verlieren, was regionale Disparitdten reduzieren kénnte — wohl aber nur auf Kosten der
Angleichung mit geringeren Wachstumspotenzialen. Im Saldo scheint die Dekarbonisierung aber im
aktuellen Stand eher Strukturschwache zu beférdern, weil viele — vor allem landlich gepragte Raume —
Wertschopfung und Arbeitsplatze aufgrund zu hoher Energiekosten im internationalen Wettbewerb
verlieren. Regionale Inseln wie beispielsweise in Schleswig-Holstein oder Brandenburg profitieren aber
auch von der Ansiedlung erneuerbarer Energien und damit einhergehenden steigenden BIP- und
Steuereinnahmeeffekten sowie Ausstrahlungseffekten auf Unternehmensansiedlungen. Diese heterogenen
Effekte spiegeln sich in den Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts auf Landerebene wider.

Viele der vom , Transformationsstress” betroffenen Regionen sind landliche gepragt und liegen aulRerhalb
der aktuellen Fordergebietskulisse der GRW (Stidekum/Radermacher, 2024; IW Consult 2022). Dies kann
aus einer vorausschauenden regionalpolitischen Perspektive nicht effizient sein. In Regionen, die stark von
den Unwuchten der Transformation betroffen sind, droht eine , Geografie der Unzufriedenheit” (Dijkstra et
al., 2020), die nicht nur den gesellschaftlichen Zusammenhalt untergrabt, sondern auch die politische
Durchsetzbarkeit der Transformationspolitik gefahrden kann. Wahrgenommene Unsicherheiten in
Regionen, deren industrielle Basis unmittelbar von den Auswirkungen der griinen Transformation betroffen
sind, kdnnen politische und gesellschaftliche Spannungen verstarken (Heddesheimer et al., 2026;
Heddesheimer et al., 2024; Bergmann et al., 2025). Dies unterstreicht die Dringlichkeit,
transformationsbedingte Unsicherheiten und Disparitaten frithzeitig abzumildern.
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Beide denkbar gegenlaufig wirkenden Entwicklungen stellen die Regionalpolitik in unterschiedlicher Weise
vor Herausforderungen. Die Aufnahme des GRW-Ziels, Transformationsprozesse zu beschleunigen, war
notwendig, um die Dekarbonisierung regional zu gestalten und zu begleiten. Fiir eine stringente Umsetzung
des ausgeweiteten Zielkanons ist jedoch eine proaktive regionalpolitische Komponente notwendig. Denn
unabhangig von dem Problem progressiver Zeitverknappung fiihrt der Strukturwandel per Termin auf ein
weitgehend unbekanntes Terrain, in dem CO,-freie energieintensive Branchen, Wasserstoffwirtschaft und
future skills gefordert werden, sodass vergangenheitsorientierte Indikatoren und eine darauf basierende
Regionsdefinition nicht mehr angemessen sind. Damit erweitern sich die Herausforderungen fiir die
Transformationspolitik: Neben den Ausbau der bendétigten Infrastruktur und der gezielten Unterstiitzung
fiir die Anpassungsleistungen der privaten Haushalte und Unternehmen tritt die praventive
regionalpolitische Ausgleichsfunktion. All dies erfordert die Bereitstellung entsprechender Ressourcen und
die Etablierung wirksamer Anreizsysteme. Zielfihrend ist daher ein regionalpolitischer Ansatz, der bereits
wahrend der Dekarbonisierung greift und betroffene Regionen friihzeitig unterstiitzt, um den
Strukturwandel per Termin erfolgreich zu gestalten. Dies zahlt sich nicht nur 6konomisch, sondern auch
politisch aus. So zeigt eine neue Studie (Heddesheimer et al., 2026), dass gezielte regionalpolitische
Forderung die Zustimmungswerte fiir rechtspopulistische Parteien absenken kann. Dieser politische
Multiplikator-Effekt ist besonders groR in stark von Transformationsstress gepragten Regionen und kommt
insbesondere dann zum Tragen, wenn die Regionalpolitik (wie die GRW) investive Ausgaben und den
Aufbau neuer Wertschopfungsstrukturen vor Ort priorisiert. Der Regionalpolitik fallt somit eine groRRe
gesellschaftliche Verantwortung zu, allein deshalb muss sie fundiert und zukunftsgemaf ausgestaltet sein.

1.1.3 Digitalisierung: Die permanente Revolution

Die Digitalisierung verandert fortlaufend und ergebnisoffen Produktionsprozesse und die Arbeitswelt. Sie
bewegt sich dabei zwischen ungeldstem Produktivitatsratsel und anhaltender Wachstumshoffnung. Der
digitale Wandel zielt darauf ab, neue Geschaftsmodelle zu entwickeln und Effizienz- sowie
Produktivitatsgewinne zu generieren. Dabei ist in den letzten Dekaden jedoch zu beobachten, dass sich das
Produktivitatswachstum in den grofRen Volkswirtschaften verlangsamt: Wahrend die Arbeitsproduktivitat in
der EU zwischen 1996 und 2004 noch jahrlich durchschnittlich um fast 2 Prozent wuchs, fiel sie ab 2019
unter ein Prozent. In den vergangenen zwei Jahren ist die Produktivitat (gemessen als preisbereinigtes BIP
je geleisteter Erwerbstéatigenstunde) in Deutschland im Vergleich zum Vorjahr sogar jeweils leicht
gesunken. Im Durchschnitt der letzten flinf Jahre haben technisch-organisatorische Veranderungen das
Produktivitdtswachstum vermindert (Bardt/Grémling, 2025). Fir das nachlassende Produktivitdtswachstum
trotz zunehmender Verbreitung digitaler Technologien gibt es viele These. Die sédkulare Stagnation erklart
das nachlassende Produktivitdtswachstum in etablierten Volkswirtschaften damit, dass Effizienzgewinne
durch demografische Entwicklungen, hohe Sparraten, geringen Investitionen langfristig begrenzt werden.
Andererseits konnten —im Sinne der These des goldenen digitalen Zeitalters — Produktivitatssteigerungen
auch erst mit zukinftigen digitalen Technologien, wie Big-Data-Analysen und Kiinstlicher Intelligenz,
vollstandig ihre Wirkung entfalten und messbar werden. Gleichzeitig gilt es zu bedenken, dass die
Produktivitat von vielen EinflussgroRen abhangt und die Digitalisierung die Produktivitat auf der Output-
wie auf der Input-Ebene (neue Geschaftsmodelle oder erhohte Effizienz) beeinflussen kann. Digitale
Technologien kdnnen zudem oft weniger beachtete positive Einfliisse auf die Arbeitsqualitat und -
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flexibilitdt haben sowie wichtige digitale Vorleistungen generieren (Deutsche Bundesbank, 2023; Beckert et
al., 2021). Auf betrieblicher Ebene zeigt sich jedoch ein deutlicher Zusammenhang: Je hoher der
Digitalisierungsgrad oder die KI-Nutzung, desto hoher ist die (wahrgenommene) Arbeitsproduktivitat
(Lerch/Spomenka, 2020; Hammermann et al., 2024). Produktivitat ist somit gegenwartig und langfristig von
zentraler Bedeutung fir die Sicherung und Mehrung des Wohlstands — oder wie Paul Krugman es treffend
formuliert: “Productivity isn’t everything, but in the long run it is almost everything”

Die Digitalisierung bedeutet fir Unternehmen, einem permanenten Transformationsdruck ausgesetzt zu
sein, der mit zum Teil tiefgreifenden innerbetrieblichen Verdanderungen verbunden ist und externe
infrastrukturelle Vorleistungen erfordert. Somit fiir die Digitalisierung der Wirtschaft unternehmensinterne
und unternehmensexterne Veranderungen notwendig. Ahnlich wie die Automatisierung droht jedoch die
Digitalisierung fiir viele Unternehmen, besonders kleiner und mittlerer GréRe, zu einer Uberforderung im
allgemeinen Strukturwandel zu werden. Das kann zu einem temporaren Wachstumshemmnis und
eminenten Wettbewerbsnachteil werden.

Flir Unternehmen ist der Prozess der Digitalisierung mit investitionsintensiven Innovationen und zum Teil
hohen Anpassungskosten verbunden. Produktivitatssteigernde Investitionen, wie die technische
Umstellung und Modernisierung von Produktionsanlagen, kénnen die Totale Faktorproduktivitat erhéhen,
sind aber im Verarbeitenden Gewerbe heterogen verteilt. Vor allem hochtechnologische Branchen, wie die
Pharmaindustrie, verzeichnen hohe Werte eines kapitalgebundenen technischen Fortschritts (Capital
Embodied Technological Change, CETC), wobei dieser haufig erst nach langeren Lernprozessen wirkt
(Grimm et al., 2024). Die Ausgaben fur Forschung und Entwicklung in Deutschland liegen zwar (iber dem
OECD-Durchschnitt, doch Investitionen in digitale Technologien sind vergleichsweise gering
(Grundke/Sunel, 2025). Dies kann mit einem mangelnden Wissensstand begriindet werden: Mehr als die
Halfte der deutschen Unternehmen sehen eine Hirde fir die Implementierung digitaler Geschaftsmodelle
in ihrem unklaren Nutzen (Demary et al., 2021).

Das gleiche Problem, in noch ausgepragterer Form, stellt sich bei der Nutzung von Kiinstlicher Intelligenz
(K1). KI hat das Potenzial, Prozesse zu optimieren oder automatisieren und damit vorhandene Ressourcen
effizienter zu nutzen. Generative Kl konnte in Zukunft 330 Mrd. Euro zur Bruttowertschépfung beitragen
und 100 Stunden Arbeitszeit pro Jahr je Arbeitnehmer einsparen (Bolwin et al., 2023). Neben
infrastrukturellen Voraussetzungen und der Adaptionsbereitschaft der Wirtschaft sind auch zusatzliche
komplementare Investitionen erforderlich (Datenbanksysteme, FUE flir immaterielles Kapital, Schulung und
Weiterbildung), um die Potenziale von KI, Robotik und Automatisierung ausschépfen zu kénnen (Grimm et
al., 2024). Derzeit setzt jedoch nur jedes fiinfte Unternehmen in Deutschland Kl ein (Statistisches
Bundesamt, 2024). Fast die Halfte der Unternehmen (46 Prozent) verzeichnet tiberhaupt keine KI-
Anwendungen — auch keine Erprobung von Kl in einzelnen Unternehmensbereichen. Generell sind
wiederum Informationsdefizite ein zentrales Hemmnis: 71 Prozent der Unternehmen ohne KI-Nutzung
geben fehlendes Wissen als Grund fiir die Nichtanwendung an (Statistisches Bundesamt, 2024). Auch die
Region spielt eine Rolle: Unternehmen in peripheren Regionen nutzen Kl weniger als Unternehmen in
urbanen Raumen, was sich auf die unterschiedliche raumliche Wirtschaftsstruktur, Verfligbarkeit von
Fachkraften und digitale Infrastruktur zurlckfiihren lasst (Rammer et al., 2024).
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Die digitale Infrastruktur ist, wie die Energieinfrastruktur bei der Dekarbonisierung, eine wichtige
Standortbedingung und Voraussetzung fir die regionale Wettbewerbsfahigkeit. Deutschland hat im
Europaischen Vergleich eine geringe durchschnittliche Downloadgeschwindigkeit mit erheblichen
Unterschieden zwischen stadtischem und landlichem Raum (Grundke/Sunel, 2025). Fast zwei Drittel der
Unternehmen gaben 2025 an, ihre Geschaftsablaufe wiirden regelmaRig durch Infrastrukturprobleme im
Kommunikationsnetz (z. B. Breitbandversorgung) deutlich beeintrachtigt — insbesondere in Sachsen,
Sachsen-Anhalt sowie in Rheinland-Pfalz, Hessen, Saarland und Baden-Wirttemberg (Blichel et al., 2025a).
Auch die Qualitat der Breitbandversorgung variiert regional stark, wobei sich bei der Glasfaserversorgung
nur bedingt ein Stadt-Land-Gefalle ausmachen lasst, da im stadtischen wie im landlichen Bereich (iber 60
Prozent der Haushalte noch nicht mit Glasfaser (FTTB/H) versorgt sind und mit 15,1 Mio. Haushalten ein
GroRteil der Haushalte ohne Glasfaserversorgung im stadtischen Raum liegen, im Vergleich zu 2,9 Mio.
Haushalten in landlichen Gebieten (BMDS, 2025). Insgesamt weisen stadtische Regionen jedoch einen
hoheren Digitalisierungsgrad der Wirtschaft auf als landliche Regionen (Engels et al., 2025). So verzeichnet
die ostdeutsche Wirtschaft einen deutlich geringeren Digitalisierungsfortschritt als andere Regionen.
Insbesondere im Vergleich zum Stiden, der Gber den héchsten Digitalisierungsgrad verfiigt, nimmt der
Rickstand weiter zu (Blichel et al., 2025b). Insgesamt wurden 2024 Digitalisierungsfortschritte der
Wirtschaft vor allem in unternehmensinternen Bereichen erzielt, wahrend in den Jahren zuvor der
Digitalisierungsgrad stagnierte oder priméar durch die unternehmensexterne Digitalisierung (Technische
Infrastruktur, Humankapital, Innovationlandschaft) getrieben wurde (Biichel et al., 2025a).

Die Digitalisierung zeigt grolRe wechselseitige Wirkungszusammenhange mit den anderen
herausfordernden Transformationsprozessen. Die Digitalisierung gilt als vielversprechende Teill6sung fir
die Herausforderungen des demografischen Wandels, da sie durch potenziell steigende
Arbeitsproduktivitat Fachkrafteengpasse abmildern kann. Auch bei der Dekarbonisierung kann die
Digitalisierung Effizienzpotenziale heben. Gleichzeitig ist jedoch ein hoher Grad an Digitalisierungs- und IT-
Kompetenzen notwendig, um den technologischen Fortschritt umzusetzen. Eine hohe Fachkraftellicke in
Digitalisierungsberufen und stagnierende IT-Weiterbildungsaktivitdten fihren jedoch zu fehlenden digitalen
Kompetenzen, die regelmaRig die Digitalisierungsdynamik der Wirtschaft bremsen (Engels et al., 2025).
Hinzu kommt, dass der hohe Energieverbrauch der Rechenzentren bei der Nutzung von Kl die
Energieinfrastruktur wahrend der griinen Transformation zusatzlich herausfordert: Die Last der
Rechenzentren kdnnte im Jahr 2030 15 bis 25 Prozent der gesamten europaischen Nettonachfrage nach
Strom ausmachen (McKinsey, 2024). Die Globalisierung wiederum ist nicht nur durch Migration,
Guterhandel und Kapitalverkehr, sondern insbesondere auch vom Wissensaustausch gepragt. Wahrend
Wissensdiffusion in der ersten Globalisierungsphase vor allem durch Patentrechte und die elitare
Weltoffentlichkeit erfolgte, wird sie in der zweiten Globalisierung durch das Internet und die real-time
Verfligbarkeit von Informationen getrieben (Hither et al., 2019a). So gewinnen (digitale) Informationsfliisse
zunehmend an Bedeutung fiir die globale Vernetzung, wahrend klassische Globalisierungskanéle wie
Kapital, Migration und Handel weitgehend stagnieren (DHL Global Connectedness Index 2024).

Die digitale Transformation wirkt unterschiedlich auf urbane und periphere Raume. Einerseits verringert die
Digitalisierung die Bedeutung geographischer Nahe (Kolko, 2000; Han et al., 2018). Somit kénnen
Standortnachteile peripherer Raume abgeschwacht und eine neue Mdglichkeit fiir dezentrale
Arbeitsformen und Vernetzung geschaffen werden (von Stokar et al., 2018). Andererseits behalten jedoch
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urbane Raume Agglomerationsvorteile, die die Digitalisierung nicht nur bestatigen, sondern sogar noch
gewichtiger machen kann (von Stokar et al., 2018). Die Digitalisierung kann das Stadt-Land-Gefalle
verstarken, da entstehende Arbeitsplatze im IT-Bereich tendenziell im urbanen Raum angesiedelt sind,
wahrend in landlichen Regionen haufiger Beschaftigung basierend auf Routine-Arbeiten vorherrscht, die im
Zuge der Digitalisierung unter Druck geraten dirften (Dauth et al., 2022; Firgo et al., 2018). Insgesamt hat
die Automatisierung mit einem vermehrten Einsatz von Robotern in der Industrie keine Auswirkungen auf
die gesamtwirtschaftliche Beschaftigung gezeigt, ist aber mit einem Strukturwandel hin zur Tertiarisierung
sowie Reallohn- und Einkommenseffekten verbunden. Westdeutsche Industrieregionen erfahren dabei
einen starkeren Strukturwandel als ostdeutsche Regionen mit geringerer Industrie-(Roboter)-Dichte (Dauth
et al., 2021). Wirtschaftlich starke Regionen mit hohem Beschaftigungsanteil im Verarbeitenden Gewerbe
weisen das hochste Automatisierungspotenzial auf, wobei nicht abschlieBend geklart ist, ob das Potenzial
tatsachlich genutzt wird und die Arbeitsnachfrage im Zuge dessen zuriickgeht (SVR, 2025).

Analog zur Messung von Gewinnern und Verlierern der Globalisierung ist auch die Identifikation von
Gewinnern und Verlierern der Digitalisierung vielschichtig. Die gegensétzlichen Thesen zur Erkldarung des
abnehmenden Produktivitatswachstums trotz Digitalisierungsfortschritten (sdkulare Stagnation und
goldenes digitales Zeitalter — siehe oben), konnen gleichzeitig aber regional unterschiedlich auftreten:
Damit ergibt sich eine zunehmende regionale Produktivitatsdifferenzierung (Stidekum, 2025). Ebenfalls
analog zur Argumentation regionalpolitischer Kompensation von Globalisierungsverlierern ist die
Kompensation der Verlierer der Digitalisierung auf individueller Ebene schwer und stellt somit einen
Handlungsbedarf fir die Regionalpolitik dar (HlUther et al., 2019b). Um den digitalen
Transformationsprozess empirisch einzufangen, muss also sowohl der infrastrukturelle als auch
unternehmensinterne Bereich abgedeckt werden. Damit Wachstumspotenziale gehoben werden kénnen
und Deutschland als Wirtschaftsstandort im internationalen Wettbewerb weiterhin bestand hilt, bedarf es
einer regionalen Férderung von Innovation, die an die historisch gewachsenen Starken einzelner Branchen
und Regionen anknipft und zugleich das transformative Potenzial digitaler Technologien proaktiv
erschlieft. Damit ist nicht zwingend gemeint, dass in peripheren Regionen Spitzeninnovationen stattfinden
missen (“Harvard auf dem Dorf”). Vielmehr geht es darum, bereits existierende Technologien und
technologisches Wissen in der Breite zur Anwendung zu bringen. Diese “Breiteninnovationen” machen laut
OECD (2023) mehr als zwei Drittel des aggregierten Wachstumseffekts neuer Technologien aus und hier
spielen periphere Regionen und landliche Rdume eine zentrale Rolle (Sidekum 2025).

1.1.4 Demografischer Wandel: Die stille Disruption

Der demografische Wandel — gepragt von einer alternden Gesellschaft und schrumpfenden
Erwerbsbevolkerung — vollzieht sich als stille, bestens prognostizierte Disruption mit langfristig
tiefgreifenden Folgen fiir Arbeitsmarkt, Sozialsysteme und regionale Entwicklung. Die deutsche Wirtschaft
und Gesellschaft erfahrt dabei einen schleichenden aber zeitlich zunehmenden Transformationsdruck.
Kamen 2022 auf 100 Menschen im erwerbsfahigen Alter nur 30 Menschen tber 67 Jahre, werden es im
Jahr 2040 etwa 41 sein (Deschermeier/Schifer, 2024). Diese Entwicklung hat nicht nur weitreichende
sozialpolitische und gesellschaftliche Konsequenzen, sondern fiihrt auch zu Verdanderungen auf dem
Arbeitsmarkt. Der demografische Druck auf den Arbeitsmarkt ist in Deutschland besonders hoch, da
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Deutschland unter allen europaischen Landern den hochsten Anteil dlterer Erwerbspersonen an der
Altersgruppe der 15- bis unter 65-Jahrigen aufweist (Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, 2025). In fast
allen Wirtschaftsbereichen steigen die Anteile von Beschéftigten (iber 55 Jahren (Grimm et al., 2024). Die
geburtenstarken Jahrgange von 1954 bis 1969, die sogenannten Babyboomer, werden spatestens im Jahr
2036 vollstandig aus dem Erwerbsleben ausgeschieden sein. Damit verlassen 19,5 Millionen Erwerbstéatige
den Arbeitsmarkt, wahrend im gleichen Zeitraum nur ein Arbeitskraftepotenzial in Hohe von etwa

12,5 Millionen nachriickt. Das Arbeitskraftepotenzial nimmt somit bis 2040 um fast 3 Millionen Personen ab
(Deschermeier/Schéafer, 2024). Bereits seit 2021 bremst das damit einhergehende sinkende Arbeitsvolumen
das Wachstum des Produktionspotenzials — ein Trend, der sich schatzungsweise bis 2070 fortsetzen wird
(Grimm et al., 2024).

Diese Entwicklungen belasten die deutsche Wirtschaft, die bereits mit Besetzungsschwierigkeiten zu
kampfen hat. Die Fachkrafteliicke im Jahresdurchschnitt 2024 lag bei Gber 480.000 offenen Stellen, was
einem Anteil von fast 40 Prozent aller offenen Stellen, die rechnerisch nicht passend qualifiziert besetzt
werden konnten, entspricht (Tiedemann/Risius, 2025). Der Fachkraftemangel und fehlendes Personal fir
Forschung und Entwicklung bremsen Produktivitdtsfortschritte. So gibt mehr als die Halfte der
Unternehmen an, der Fachkrdftemangel wirke produktivititshemmend (Bardt/Grémling, 2025).

Beschaftigte, die aus dem Erwerbsleben ausscheiden, zukiinftig zu ersetzen kann in einigen Branchen und
Regionen besonders schwierig werden. Am haufigsten sind sozialversicherungspflichtig Beschaftigte im
Alter von 55- bis unter 65-Jahren im Verarbeitenden Gewerbe, im Gesundheitswesen und im Handel tatig.
Der Anteil dlterer Erwerbspersonen an allen Erwerbspersonen liegt in einem Drittel der Regionen
Deutschlands bei Giber 25 Prozent, in einigen Kreisen Ostdeutschlands sogar bei 30 Prozent (Statistik der
Bundesagentur flr Arbeit, 2025). Das altersbedingte Ausscheiden aus dem Erwerbsleben vieler Fachkrafte
wird den Mangel an Fachkraften mit abgeschlossener Berufsausbildung weiter verscharfen. Insbesondere in
Ostdeutschland kann der Mangel an ausgebildeten Fachkraften in den nachsten Jahren deutlich zunehmen,
da die Verrentungswelle hier friher als im Westen wirkt (Burstedde/Tiedemann, 2025). Der Austritt der
Babyboomer aus dem Erwerbsleben kénnte den Fachkrafteengpass im Verarbeitenden Gewerbe aber auch
abmildern, wenn der Strukturwandel hin zur Tertiarisierung eine sinkende Arbeitskraftenachfrage in der
Industrie bewirkt, die sich parallel zum demografischen Wandel entwickelt. Dann kénnten die
arbeitsmarktrelevanten Auswirkungen geringer ausfallen (SVR, 2025). Inwiefern diese Entwicklungen
tatsachlich zeitlich parallel eintreten, ist jedoch mit hoher Unsicherheit behaftet. Genauso kénnte die
Nachfrage nach Arbeitskraften in vom Strukturwandel negativ beeinflussten Wirtschaftsbereichen
langsamer zuriickgehen als der Arbeitskrafteriickgang. Dann kann es zu Arbeitskrafteengpdssen kommen,
insbesondere in landlichen Regionen mit der entsprechenden Altersstruktur (SVR, 2025).

Zuwanderung gilt als ein zentraler Ansatz, um dem wachsenden Mangel an Fachkraften zu begegnen. Ohne
Nettozuwanderung wirde die deutsche Bevélkerung bereits seit 1972 schrumpfen (Statistisches
Bundesamt, 2022). Mit fortschreitendem demografischem Wandel steigt die Bedeutung von Zuwanderung:
Das Erwerbspersonenpotenzial wiirde ohne Zuwanderung bis Mitte der 2030er Jahre um fast 9 Millionen
schrumpfen. Wirtschaftlich starke und urbane Raume profitieren von Zuwanderung, wahrend in den
meisten ostdeutschen Kreisen der Zuwachs der ausldandischen Erwerbspersonen den Rickgang der
deutschen Erwerbspersonen nicht kompensieren kann (Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, 2025).
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Damit sich Zuwanderung positiv auf den Arbeitsmarkt und das Wachstum auswirkt, ist eine gelungene
Integration in den Arbeitsmarkt entscheidend, was eine regionale Verantwortung zur Integration
unterstreicht. So kann eine Erhdhung der Nettozuwanderung von 250.000 Personen pro Jahr auf etwa
400.000 Personen das Produktionspotenzial im Jahr 2030 um etwa 1 Prozent steigern. Unter der Annahme
sofortiger und vollstandiger Integration der Nettozugewanderten in den Arbeitsmarkt erhoht sich das
Produktionspotenzial sogar um 4,5 Prozent (Grimm et al., 2024).

Das Arbeitsvolumen lieRRe sich auch durch eine hdhere Arbeitszeit und eine geringere Teilzeitquote
steigern. In Deutschland lag die Teilzeitquote 2024 mit 29 Prozent der Erwerbstatigen im EU-Vergleich auf
einem sehr hohen Niveau — nur in den Niederlanden (43 Prozent) und Osterreich (31 Prozent) ist die
Teilzeitquote noch héher (Eurostat, 2025). Auch der Geschlechterunterschied ist in Deutschland mit der
Halfte aller erwerbstatigen Frauen in Teilzeitarbeit im europdischen Vergleich stark ausgepragt.
Teilzeitarbeit infolge unzureichender Betreuungsinfrastruktur oder negativer steuerlicher Anreize lasst
wertvolle Potenziale ungenutzt und erfordert flichendeckend angemessene Betreuungsangebote.

Ein weiterer vielversprechender Ansatz zur Abmilderung des demografisch bedingten Riickgangs des
Arbeitsvolumens ist die Steigerung der Produktivitat durch den technologischen Fortschritt. Um das
durchschnittliche Pro-Kopf-Wachstum der letzten drei Dekaden von 1,2 Prozent zu erreichen, ware eine um
1,8 Prozent pro Jahr steigende Arbeitsproduktivitdt notwendig. Nur eine fortschreitende
Kapitalintensivierung und der technologische Fortschritt konnen diese demografisch bedingte
Produktivitatsliicke schlieBen (Bardt/Grémling, 2025). Doch die Produktivitat ist in den letzten Jahren trotz
technischer Entwicklungen nicht gestiegen (siehe Kapitel 1.1.3), und damit eine solche Ausgleichswirkung
Uberhaupt eintreten kann, ist wiederum ein entsprechendes Humankapital unerlasslich. Dass die
Produktivitat eine starkere Rolle in der GRW-Férdersystematik spielen sollte, wird bereits durch die
Neuausrichtung der GRW adressiert (s. auch Kapitel 1.2.6).

Auch die erfolgreiche Umsetzung der Dekarbonisierung hangt von verfligharem, qualifiziertem
Humankapital ab. Besonders grofle und steigende Engpasse gab es im Jahr 2024 bei Berufen, die fiir die
grine Transformation zentral sind, wie Fachkrafte fiir Bauelektrik und elektrische Betriebstechnik
(Tiedemann/Risius 2025). Bei der Besetzung von Fachkraften aus dem Bereich Mathematik, Informatik,
Naturwissenschaft und Technik (MINT), die fiir beide Transformationsprozessen essenziell sind, stehen
insbesondere landliche ostdeutsche Regionen, aber auch Regionen in Nordrhein-Westfalen, wie Teile des
Bergischen Landes oder Niederrheins, vor einer enormen demografischen Herausforderung. Denn hier ist
gut ein Viertel aller sozialversicherungspflichtigen MINT-Beschaftigten im Alter von 55 Jahren oder alter
(Anger et al., 2025).

Humankapital erfahrt auch eine zentrale Bedeutung bei der Bewaltigung des Strukturwandels: Die Fahigkeit
einer Region, negative Schocks des klassischen Strukturwandels abzufedern, hangt mafRgeblich vom
Bildungsstand ihrer Bevolkerung ab. Neuansiedlungen wissensorientierter Branchen kénnen den Verlust
von Industriearbeitsplatzen ausgleichen und neue Innovationsimpulse setzen (Gagliardi et al., 2024).

Hinzu kommt, dass demografische Entwicklungen auch zunehmend ein relevantes Kriterium im
internationalen Standortwettbewerb darstellen. Dabei entwickelt sich die demografische Struktur
Deutschlands im internationalen Vergleich unglinstig: Wahrend der Altenquotient — der Anteil der Uiber 65-
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Jahrigen relativ zu den 25- bis 64-Jahrigen — in den USA bis 2050 auf 38 Prozent steigt, wird er in
Deutschland (dhnlich wie in China) voraussichtlich 53 Prozent betragen (United Nations, 2024). Somit wird
deutlich: Der demografische Wandel kann einerseits die Bewaltigung der unterschiedlichen
Transformationsprozesse durch reduziertes Arbeitsvolumen und Fachkrdaftemangel erschweren,
andererseits konnen die Transformationsprozesse auch selbst die (regionalen) Auswirkungen des
demografischen Wandels beeinflussen.

Demografische Strukturen konnen dabei sowohl Ursache als auch Ausdruck regionaler Disparitaten sein,
diese verstarken und in eine demografische Abwartsspirale miinden: Jeder Wegzug aus der Peripherie kann
die 6konomische Situation der weiterhin dort Ansassigen verschlechtern — Abwanderung und Alterung
kénnen somit negative Externalitaten auf die verbleibenden Bewohner ausliben (aufgrund geringerer
finanzieller Mittel, schlechterer Daseinsvorsorge oder negativer Arbeitsmarkteffekte). Dies flihrt wiederum
zu einer geringeren Attraktivitat der Region fiir Hinzuziehende. Somit ist der demografische Wandel eng an
das Konzept von disparaten regionalen Lebensverhaltnissen geknipft. Attraktive Lebensbedingungen sind
insbesondere wichtig, um junge Bevolkerungsgruppen vor Ort zu halten oder nach der Ausbildung
zuriickzugewinnen. Dies muss sich nicht immer in einem Stadt-Land-Gefalle dufRern. Suburbanisierung, die
sich im Zuzug aus urbanen Rdumen in das gut angebundene Umland duRert, war bereits vor der Pandemie
verbreitet (Vaché et al., 2022), wurde aber durch die Etablierung von Homeoffice in vielen Tatigkeitsfeldern
(Hammermann/Stettes, 2023) und durch den Wunsch nach mehr Wohnfliache verstérkt (Eisfeld/Just, 2021).
Dieser Trend bietet somit auch periphereren Regionen mit Anschluss an urbane Raume eine Mdoglichkeit,
sich im demografischen Wandel gut zu positionieren — vorausgesetzt, die infrastrukturellen Bedingungen
sind gegeben.

Zu den arbeitsmarktrelevanten und regionalen Auswirkungen des demografischen Wandels kommt der
gesellschaftliche Aspekt hinzu, dass Regionen mit schlechter demografischer Entwicklung einen starken
0konomischen Pessimismus zeigen. Insbesondere ostdeutsche Regionen mit hohem Bevdlkerungsschwund
nehmen positive 6konomische Entwicklungen nicht wahr (Diermeier et al., 2024). Daher erfordert der
demografische Wandel insgesamt eine vorausschauende politische Gestaltung und eine politische
Gesamtverantwortung (Huther/Naegele, 2013), die sich auch in der regionalen Strukturpolitik
widerspiegeln muss. Der erweiterte Zielkorridor der GRW zeigt den bendtigten Wandel: Eine Abkehr von
der reinen Betrachtung des Beschaftigungsaufbaus hin zur Adressierung von Fachkrafteengpassen,
demografischen Entwicklungen und Sicherung des Humankapitals in den Transformationsprozessen. Eine
adaquate Umsetzung des ausgeweiteten Aufgabenbereichs der GRW bendtigt somit eine regionalpolitische
Komponente, die aktuelle sowie zukiinftige demografische Entwicklungen und die
Wirkungszusammenhange mit den anderen Transformationsprozessen empirisch abdeckt.

1.2 Ein Blick zuriick: Die Genese der Gemeinschaftsaufgabe

Regionalpolitik ist ein Spiegel der Herausforderungen ihres zeitrdumlichen Kontexts (Fratesi, 2024). Die
Geschichte der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW) ist
deshalb mehr als eine Abfolge von Rahmenpldanen und Neuabgrenzungen. Sie zeigt, wie sich das
Verstandnis von regionaler Strukturschwéche, regionaler Wirtschaftskraft und geeigneten staatlichen
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Interventionen verandert hat. Fir die vorliegende Neuabgrenzung ist dieser Riickblick aus zwei Griinden
relevant: Erstens macht er die institutionellen und konzeptionellen Kontinuitaten sichtbar, an die eine neue
Systematik anschlussfahig bleiben muss. Zweitens zeigt er, dass sich die Ziele und Férdertatbestiande der
GRW schrittweise erweitert haben, wahrend die Fordergebietssystematik deutlich starker an einer
klassischen, arbeitsmarkt- und produktivititsorientierten Defizitlogik festgehalten hat.®

1.2.1 Entstehung und Grundlogik der GRW

Die Grundlagen fiir die moderne regionale Strukturpolitik wurden Ende der 1960er Jahre gelegt. Vor dem
Hintergrund des wirtschaftlichen Aufschwungs verlagerte sich der politische Fokus von der Uberwindung
existenzieller Notlagen hin zur Frage, wie Wachstum, Wohlstand und Infrastruktur rdumlich ausgewogen
verteilt werden kénnen (Blotevogel/Schelhaas, 2011; Fratesi, 2025). Der Deutsche Bundestag formulierte
1968 eine gemeinsame Bearbeitung durch Bund, Lander und Kommunen sowie durch Raumordnung,
Landes- und Regionalplanung und Wirtschafts- und Strukturpolitik (Deutscher Bundestag, 1968). Im
Oktober 1969 wurde dieser Ansatz mit dem GRW-Gesetz rechtlich verankert (GRWG, 1969).

Die urspriinglichen Ziele waren wirtschafts- und arbeitsmarktpolitisch gepragt: regionale
Wirtschaftsstrukturen verbessern, Produktionsfaktoren zur Steigerung der Wirtschaftskraft mobilisieren
und bessere Arbeits- und Einkommensmoglichkeiten schaffen. Die Umsetzung erfolgte zunachst iber
Regionale Aktionsprogramme und ab 1971 iber Rahmenplane; seit 2009 werden die Regelungen in
Koordinierungsrahmen geblindelt. Dieses institutionelle Arrangement pragt die GRW bis heute: Bund und
Lander entscheiden gemeinsam Uber die programmatischen Grundlinien, die Linder wahlen und bewilligen
die Vorhaben, und regionale Akteure setzen die Malknahmen vor Ort um.

Von Beginn an besal’ die GRW drei Eigenschaften, die ihre lange Laufzeit erklaren. Erstens konnte sie Uber
Sonderprogramme auf besondere regionale Krisen reagieren. Das Stahlstandorteprogramm von 1982 zielte
beispielsweise auf Ersatzarbeitspldtze auBerhalb der Eisen- und Stahlindustrie; spater wurde die GRW auch
bei Naturkatastrophen eingesetzt. Diese Flexibilitat war zugleich ambivalent: Sie ermdoglichte schnelle Hilfe,
verwies aber auch darauf, dass die regulare Férdergebietskulisse neue oder spezifische Problemlagen nicht
immer rechtzeitig erfasste (Nagele, 1996). Zweitens wurden neue Forderansatze zunachst in
Modellversuchen erprobt und anschlieBend verstetigt. Dazu gehorten in den 1990er Jahren
Unternehmensberatung, Weiterbildung, Humankapitalbildung und angewandte Forschung und
Entwicklung. Drittens verfiigt die GRW Uiber eine starke institutionelle Verankerung. Die Abstimmung
zwischen Bund, Landern und verschiedenen Fachpolitiken, die regionalen Gestaltungsspielraume der
Lander und die Konzentration auf die gewerbliche Wirtschaft und Kommunen schufen stabile
Fordermittelkompetenzen und administrative Routinen.

Die wirtschaftstheoretische Grundlogik blieb dabei tiber Jahrzehnte relativ konstant. Die GRW orientierte
sich im Kern an der Exportbasistheorie. Danach erzeugen exportorientierte Unternehmen Einkommen und
Nachfrage in einer Region und I6sen Gber Zulieferungen und lokale Dienstleistungen Multiplikatoreffekte
aus. Die Forderung konzentrierte sich folglich auf Unternehmen mit iberregionalem Absatz sowie auf

° Die ausfuhrliche Darstellung dieses Kapitels findet sich in Anhang 4.1.
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Investitionen und Infrastrukturen, die deren Ansiedlung und Expansion unterstiitzen. Diese Logik war fiir
die Regionalpolitik der Nachkriegsjahrzehnte plausibel und politisch handhabbar. Sie blieb auch dann
wirksam, als die Fordertatbestande bereits erweitert wurden.

1.2.2 Wiedervereinigung: Integration unter besonderen Bedingungen

Die deutsche Wiedervereinigung stellte die GRW vor die grolite regionale Herausforderung ihrer bisherigen
Geschichte. Ende der 1980er Jahre bestanden in Westdeutschland gleichzeitig intersektorale und
intrasektorale Strukturveranderungen, altindustrielle Krisenregionen, neue Wettbewerbsimpulse durch den
europdischen Binnenmarkt und wachsende Anpassungsprobleme in landlichen Rdumen. In Ostdeutschland
pragten jahrzehntelange Minderinvestitionen, ein verschlissener Kapitalstock, hohe Umweltbelastungen
und stark unterschiedliche sektorale Strukturen die Ausgangslage. Mit der Wiedervereinigung tGberlagerten
sich bestehende Siid-Nord-Unterschiede mit einem neuen West-Ost-Gefille; der flaichendeckende Einbruch
der industriellen Produktion fiihrte zu regional sehr unterschiedlichen Transformationsverlaufen.

Die GRW wurde deshalb nicht einfach unverandert auf das gesamte Bundesgebiet Gibertragen. Die neuen
Lander erhielten zunachst den Status eines Fordergebiets sui generis und besondere Férderkonditionen.
Der Rahmenplan 16 von 1991 war der erste gesamtdeutsche Rahmenplan, enthielt aber weiterhin
unterschiedliche Forderregime fir Ost- und Westdeutschland. Das ehemalige westdeutsche
Zonenrandgebiet verlor demgegeniiber seinen Sonderstatus; zahlreiche Regionen fielen aus der
Forderkulisse. Die neue Forderpraferenz fur Ostdeutschland war politisch und wirtschaftlich
nachvollziehbar, erzeugte aber zugleich ein erhebliches Fordergefalle zwischen Regionen mit teilweise
ahnlichen Strukturproblemen.

Auch methodisch markierte die Neuabgrenzung 1991 einen Wendepunkt. Die Férdergebiete wurden
erstmals kreisscharf und nicht mehr gemeindescharf abgegrenzt. Zudem wurden die Indikatoren
multiplikativ statt additiv verkniipft. Die Europaische Kommission bewertete die Fordergebietskulisse
dennoch als zu umfangreich; die nachste Neuabgrenzung wurde deshalb bereits fiir 1994 vorgesehen. Die
Erfahrungen dieser Phase sind fiir die aktuelle Debatte doppelt relevant: Férderkulissen reagieren nicht
allein auf empirische Bediirftigkeit, sondern auch auf politische und europarechtliche Rahmenbedingungen.
Gleichzeitig konnen Sonderregeln und Sonderprogramme die reguldre Indikatorik tGiberlagern, wenn diese
neu auftretende oder heterogene Problemlagen nicht ausreichend differenziert abbildet.

1.2.3 Modernisierung in den 1990er Jahren: Vom Defizitausgleich zu regionalen

Potenzialen

Die Mitte der 1990er Jahre eingeleitete Reform war bis dahin die umfassendste Modernisierung der GRW.
Sie sollte die unterschiedlichen Forderregime von Ost und West zusammenfiihren und das Instrument an
die Vollendung des europdischen Binnenmarktes, die Globalisierung, die zunehmende Wissensorientierung
und den beschleunigten technologischen Wandel anpassen (Deutscher Bundestag, 1996).

Die Grundstruktur blieb erhalten: Strukturschwache Raume sollten durch Investitionen gestarkt werden.
Gleichzeitig wurde das Forderverstandnis breiter. Nicht-investive MalRnahmen in den Bereichen Bildung,
Forschung und regionale Kooperation wurden aufgenommen. Regionale Entwicklungskonzepte gewannen
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an Bedeutung, weil sie Vorhaben starker an endogenen Potenzialen und regionalen Starken ausrichten
sollten. Lockerungen bei der Infrastruktur- und Ausweitung der Tourismusforderung erhéhten die
Anwendbarkeit. Regionalmanagements, Kooperationsnetzwerke und spater Clustermanagements zielten
darauf, regionale Handlungsfahigkeit und Innovationspotenziale zu mobilisieren.

Damit verschob sich das Verstandnis von Strukturschwache: Sie wurde nicht mehr ausschlieflich als
objektiver Mangel an Arbeitsplatzen, Einkommen oder Infrastruktur verstanden, sondern zunehmend auch
als unzureichende Mobilisierung vorhandener Potenziale (Fratesi, 2025). Diese Verschiebung war
programmatisch bedeutsam, wurde aber nicht vollstéandig in der Gebietssystematik nachvollzogen. Gerade
bei der Neuabgrenzung zeigte sich, wie schwierig es war, heterogene Problemlagen in einem gemeinsamen
Modell abzubilden. Fir Ostdeutschland wurde 1997 erstmals ein eigenes Regionalindikatorenmodell
verwendet; fir Westdeutschland griff man auf eine aktualisierte Fassung des Regionalindikatorenmodells
von 1991 zuriick. Ein gemeinsames gesamtdeutsches Modell wurde zunachst verfehlt.

Die Reform der 1990er Jahre legte damit eine bis heute erkennbare Spannung offen. Die Férdertatbestdnde
wurden regional differenzierter und starker zukunftsorientiert. Die Fordergebietsauswahl blieb dagegen an
einer starker standardisierten und defizitorientierten Logik hangen. Diese Spannung ist fir die
Neuabgrenzung zentral, weil eine Fordergebietskulisse die Ziele und Fordermoglichkeiten der GRW
abbilden muss, wenn sie nicht hinter dem Programm selbst zurtickbleiben soll.

1.2.4 Europaisierung und gesamtdeutsche Neuabgrenzung

Von Ende der 1990er Jahre bis in die 2000er Jahre wurde die GRW stark durch die Europdische Kommission
gepragt. Die Kommission reduzierte den Anteil der forderfahigen Gebiete, beeinflusste die
Beihilfenkontrolle und begrenzte die nationalen Gestaltungsspielraume bei der Fordergebietskulisse. Der
kleinrdumige Gebietsaustausch wurde untersagt. Um Forderliicken in Westdeutschland aufzufangen, fiihrte
Deutschland D-Férdergebiete ein, in denen kleine und mittlere Unternehmen in eingeschranktem Umfang
unterstitzt werden konnten (Deutscher Bundestag, 2000).

Mit der Neuabgrenzung 2006, die 2007 Anwendung fand, erfolgte erstmals eine einheitliche
gesamtdeutsche Bewertung der Forderbedirftigkeit. Das Regionalindikatorenmodell basierte auf vier
Merkmalen: der durchschnittlichen Arbeitslosenquote mit einer Gewichtung von 50 Prozent, dem
Bruttojahreslohn je Beschaftigten mit 40 Prozent, der Erwerbstatigenprognose mit 5 Prozent und einem
Infrastrukturindikator mit ebenfalls 5 Prozent (Deutscher Bundestag, 2006; 2007). Damit wurden aktuelle
wirtschaftliche Defizite, Einkommensniveau, demografische Perspektiven und infrastrukturelle
Bedingungen verbunden.

Inhaltlich entwickelte sich die GRW in dieser Phase weiter weg von einer reinen Defizitkompensation.
Integrierte Entwicklungskonzepte, Regionalmanagement, Netzwerke, Cluster, wirtschaftsnahe
Forschungseinrichtungen und Bildungsinfrastrukturen starkten die Angebotsseite und die endogenen Krafte
der Regionen. Gleichzeitig blieb die Arbeitsplatz- und Exportorientierung die zentrale Klammer der
Forderung. Die Erweiterung der Fordertatbestande bedeutete daher noch keinen vollstandigen Wechsel
der Interventionslogik. Sie ergdnzte die Exportbasis um Innovation, Humankapital und regionale
Kooperation, ohne sie abzul6sen.
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1.2.5 Kontinuitat im veranderten Finanzrahmen

In den 2010er Jahren bestanden regionale Disparitdaten zwischen Ost und West, Nord und Siid sowie
zwischen landlichen und urbanen Raumen fort. Der demografische Wandel wurde zunehmend als zentrale
Herausforderung erkannt, wirkte sich aber regional sehr unterschiedlich aus. Gleichzeitig veranderte sich
der Finanzierungsrahmen: Die Investitionszulage fiir die ostdeutschen Lander lief 2013 aus, EU-Mittel
gingen zuriick und der Solidarpakt endete 2019. Mit dem Koordinierungsrahmen 2014 verfiigte
Deutschland tber keine EU-HOchstfordergebiete mehr; die ostdeutschen Arbeitsmarktregionen blieben
jedoch — mit Ausnahme Leipzigs — weitgehend als C-Férdergebiete pradefiniert.

Die Neuabgrenzung und die Forderpraxis wurden in dieser Zeit weiterentwickelt, ohne dass die GRW
grundlegend neu ausgerichtet wurde. Einschriankungen bei der Férderung von GroRunternehmen und
Erweiterungsinvestitionen begrenzten aus Sicht der Regionalpolitik wichtige Hebel zur Abfederung
struktureller Schwachen. Zugleich wurde eine starker integrierte Forderlandschaft angestrebt. Zum
01.01.2020 wurde das Gesamtdeutsche Fordersystem fiir strukturschwache Regionen eingerichtet; die
GRW wurde darin mit anderen Forderlinien konzeptionell gebiindelt.

Bis zum Koordinierungsrahmen 2023 blieb die Schaffung dauerhafter und hochwertiger Arbeitsplatze der
zentrale Hebel. Diese Zielsetzung war nachvollziehbar, solange zusatzliche Beschaftigung als wesentliche
Voraussetzung fiir Einkommen, Nachfrage und regionale Stabilisierung gelten konnte. Vor dem Hintergrund
des demografischen Wandels, des Fachkraftemangels und der alternden Erwerbsbevoélkerung verliert die
reine Ausweitung der Beschaftigtenzahl jedoch an Erklarungskraft. Die Frage verschiebt sich: Entscheidend
ist nicht nur, wie viele Arbeitsplatze eine Region aufweist oder neu schafft, sondern auch, welche
Produktivitat, Einkommen, Innovationsfahigkeit, Resilienz und Lebensqualitat sie ermdglicht.

1.2.6 2023 und 2026: Die GRW wird zur Transformations- und Standortpolitik

Der Reformprozess ab 2021 und der Koordinierungsrahmen 2023 haben die strategische Ausrichtung der
GRW bereits deutlich verandert. Der Koordinierungsrahmen ab 01.01.2026 fiihrt diese Entwicklung fort und
préazisiert sie. Die Prdambel beschreibt die GRW als Instrument zur Starkung der wirtschaftlichen
Entwicklungspotenziale strukturschwacher Regionen und ihrer Fahigkeit zur Anpassung an den
Strukturwandel. Ziel bleibt, auf diesem Weg zu gleichwertigen Lebensverhaltnissen beizutragen. Zugleich
soll die GRW als modernes, regelgebundenes, zielgenaues und wirkungsvolles Riickgrat der regionalen
Strukturpolitik weiterentwickelt werden (Koordinierungsrahmen der GRW ab 01.01.2026, S. 1).

Der neue Koordinierungsrahmen formuliert drei Hauptziele:

m Beschéftigung und Einkommen sichern und schaffen sowie Wachstum und Wohlstand erhéhen,
m Standortnachteile ausgleichen,
m Transformationsprozesse hin zu einer klimaneutralen und nachhaltigen Wirtschaft beschleunigen.

Diese Ziele stellen keine vollstdndige Abkehr von friiheren Zielsetzungen dar. Beschéaftigung, Einkommen,
Wachstum und Standortqualitdt waren bereits seit den Anfangen der GRW relevant. Neu ist ihre
Gewichtung und ihre Einordnung in ein umfassenderes Zielsystem. Die GRW misst der Sicherung von
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Beschéftigung und Einkommen weiterhin hohe Bedeutung bei, |6st sie aber von der friitheren Engflihrung
auf den Aufbau zusatzlicher Arbeitsplatze. Das Ziel wird um Wachstum und Wohlstand erweitert. Der
Koordinierungsrahmen 2026 erkennt damit an, dass regionale Entwicklung auch tber
Produktivitatssteigerungen, hohere Wertschopfung, Innovationsfahigkeit und bessere
Standortbedingungen erfolgen kann.

Das Ziel des Ausgleichs von Standortnachteilen war ebenfalls bereits in der infrastrukturellen Ausrichtung
der GRW angelegt. Seit Beginn der Gemeinschaftsaufgabe werden wirtschaftsnahe Infrastrukturen
gefordert, um Investitionen und Unternehmensentwicklung zu ermaoglichen. Mit der ausdriicklichen
Aufnahme in den Zielkanon wird diese Funktion jedoch aufgewertet. Infrastruktur ist nicht mehr nur eine
flankierende Voraussetzung fiir Unternehmensinvestitionen, sondern ein eigenstandiger Ansatzpunkt zur
Verbesserung regionaler Wettbewerbsfahigkeit und zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse. Das
gilt auch fiir Forschungseinrichtungen, Bildungseinrichtungen, Energieinfrastrukturen, Industrie- und
Gewerbeflachen sowie bestimmte Aspekte der regionalen Daseinsvorsorge.

Auch die Transformationsorientierung baut auf alteren Entwicklungslinien auf. Bildung, Forschung,
Innovation, Energieinfrastruktur und 6kologische Anforderungen wurden bereits in fritheren
Rahmenpldnen beriicksichtigt. Seit 2023 und insbesondere seit 2026 werden sie jedoch nicht mehr nur als
erganzende Fordertatbestiande behandelt. Sie stehen im Zentrum eines eigenstandigen Hauptziels. Der
Koordinierungsrahmen 2026 sieht deshalb besondere Investitionsvorhaben zur Beschleunigung der
Transformation vor, etwa mit besonderen Umweltschutz- oder Energieeffizienzeffekten sowie zur Deckung
des betrieblichen Energieeigenbedarfs aus erneuerbaren Quellen. Ergdnzend kénnen Lander MaRnahmen
zur Starkung von Wettbewerbsfahigkeit und Innovationskraft, einschliefRlich Digitalisierung und
Okologischer Nachhaltigkeit, fordern (Koordinierungsrahmen ab 01.01.2026, S. 11-13 und S. 39-40).

Eine weitere qualitative Verdanderung liegt in der starkeren Beriicksichtigung von Produktivitdt. Nach dem
Koordinierungsrahmen 2026 kdnnen Investitionen forderfahig sein, wenn sie die Arbeitsproduktivitat um
mindestens 10 Prozent erh6hen und dabei die Beschaftigung oder die Gesamtbruttolohnsumme
mindestens konstant bleibt; diese Regelung gilt zunachst befristet bis zum 31.12.2028. Damit wird
Produktivitat erstmals ausdriicklich zu einem Forderkriterium. Das ist mehr als eine technische Erganzung:
In Regionen mit ricklaufigem Erwerbspersonenpotenzial kann Wohlstand nicht dauerhaft Gber eine
steigende Zahl von Beschaftigten gesichert werden. Die GRW reagiert damit auf eine zentrale Bedingung
des demografischen Wandels.

Schliel8lich werden die MaBnahmen zur Steigerung der Standortattraktivitat und Wettbewerbsfahigkeit
durch Erweiterung um die die regionale Daseinsvorsorge als Forderbereich aufgewertet. Die MaRnahmen
waren bereits seit 2023 modellhaft vorgesehen und bleiben im Koordinierungsrahmen 2026 zunachst bis
Ende 2026 befristet. Forderfahig sind MaBnahmen mit engem Wirtschaftsbezug. Damit wird die GRW fur
Aspekte geoffnet, die Gber die klassische Unternehmens- und wirtschaftsnahe Infrastrukturférderung
hinausgehen. Gesundheitsversorgung, Betreuung, Erreichbarkeit und weitere Standortbedingungen kénnen
flr die wirtschaftliche Entwicklung relevant sein, weil sie die Attraktivitat von Regionen flir Unternehmen,
Beschéftigte und Haushalte beeinflussen. Die Daseinsvorsorge ist damit kein Ersatz fiir allgemeine Sozial-
oder Infrastrukturpolitik, aber ein zusatzlicher Baustein regionaler Standortpolitik.
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Auch die Interventionslogik wird weiter ge6ffnet. Der Koordinierungsrahmen 2026 beschrankt die
Forderung nicht mehr ausschlieBlich auf Unternehmen mit iberregionalem Absatz. Férderfahig sind
Investitionen, die bedeutende regionalwirtschaftliche Effekte erwarten lassen. Dazu zahlen neben
Investitionstatigkeit und Beschaftigungsaufbau auch Diversifizierung, Produktivitatssteigerung, Forschungs-
und Innovationskapazitaten sowie Beitrdge zur Transformation. Die regionale Wirtschaft wird damit starker
als Zusammenspiel von exportorientierten und binnenorientierten Unternehmen, Wertschépfungsketten,
Infrastrukturen, Wissen und Daseinsvorsorge verstanden.

Gleichzeitig ist die Reform nicht mit einer vollstandigen Neuordnung der Férdergebietssystematik
gleichzusetzen. Der Koordinierungsrahmen 2026 verweist weiterhin auf das Fordergebiet nach Anhang 5
und auf das Regionalindikatorenmodell, das der Abgrenzung fir den Zeitraum 2022 bis 2027 zugrunde liegt.
Dieses Modell basiert auf regionaler Produktivitat, Unterbeschaftigtenquote, der Entwicklung der Zahl der
Erwerbsfahigen und einem Infrastrukturindikator; die Gewichte betragen 37,5 Prozent, 37,5 Prozent,

17,5 Prozent und 7,5 Prozent (Koordinierungsrahmen ab 01.01.2026, S. 5). Die neue Zielsystematik und die
Fordergebietssystematik fallen damit zeitlich und inhaltlich auseinander: Das Programm wurde bereits
transformativ erweitert, die Abgrenzung misst Strukturschwéache aber weiterhin Gberwiegend tber
klassische wirtschaftliche und arbeitsmarktbezogene Merkmale.

Daraus folgt keine einfache Forderung nach einer moglichst langen Liste von Indikatoren. Die Geschichte
der GRW zeigt vielmehr, dass jede Erweiterung der Forderlogik eine nachvollziehbare theoretische und
empirische Verbindung zwischen Mitteln und Zielen benétigt. Die neue Fordergebietssystematik muss
daher zwei Anforderungen gleichzeitig erfiillen: Sie muss an die etablierte Logik der GRW anschlussfahig
bleiben und den erweiterten Zielkanon des Koordinierungsrahmens 2026 abbilden. Sie muss klassische
Strukturschwache messen, darf aber nicht erst auf bereits eingetretene Defizite reagieren. Sie sollte auch
Risiken und Transformationsdruck beriicksichtigen, die heute noch nicht in niedriger Wirtschaftsleistung
oder hoher Arbeitslosigkeit sichtbar sind.

Diese Entwicklung flihrt unmittelbar zu Kapitel 1.3. Wenn Strukturschwache urspriinglich vor allem als
Mangel an Arbeitsplatzen, Einkommen, Produktivitat und Infrastruktur verstanden wurde, muss heute
zusatzlich gefragt werden, ob Regionen lber die Voraussetzungen verfligen, um ihren Wohlstand unter
veranderten technologischen, 6kologischen, demografischen und geopolitischen Bedingungen zu sichern.
Strukturschwiéche ist damit nicht nur ein aktueller Zustand, sondern auch eine begrenzte Fahigkeit zur
Anpassung und zur Nutzung eigener Entwicklungspotenziale.

Kapitel 1.3 prazisiert zunachst, welche Bedeutung Strukturschwache im Verstandnis der
Gemeinschaftsaufgabe besitzt. AnschlieRend wird geprift, wie sich die vier Transformationsprozesse
regional auswirken und welche Rolle Lebensverhaltnisse, Wirtschaftsstruktur, Infrastruktur und regionale
Potenziale spielen.
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1.3 Die aktuelle GRW-Fordergebietsabgrenzung im Lichte regionaler
wirtschaftlicher Starke und Schwache

1.3.1 Strukturschwache im Verstindnis der Gemeinschaftsaufgabe

Die GRW ist weder als umfassendes regionalpolitisches Ausgleichsprogramm noch als allein zustandiges
Instrument zur Bewaltigung samtlicher regionaler Struktur- und Transformationsprobleme zu verstehen. lhr
spezifischer Auftrag besteht darin, strukturschwache Regionen durch die Verbesserung ihrer
wirtschaftsstrukturellen Voraussetzungen und den Ausgleich regionaler Standortnachteile zu unterstiitzen.
Hierzu kann sie insbesondere Investitionen, Produktivitat, Innovation, wirtschaftsnahe Infrastruktur,
regionale Daseinsvorsorge sowie Vernetzung und Kooperation fordern. Die Wirksamkeit dieser
MaBnahmen hangt jedoch von den Rahmenbedingungen und Beitragen anderer Politikfelder ab. Dazu
zahlen insbesondere Bildungs-, Arbeitsmarkt-, Energie-, Klima-, Verkehrs- und allgemeine
Infrastrukturpolitik.

Die nachfolgende Analyse verwendet daher einen weiten Begriff von Strukturschwache, um regionale
Problemlagen und Transformationsrisiken empirisch sichtbar zu machen. Daraus folgt jedoch nicht, dass die
GRW jedes erfasste Defizit unmittelbar oder allein adressieren kann. Die Indikatorik dient vielmehr dazu,
Forderbedarfe im Sinne des GRW-Auftrags zu identifizieren und die Gebietskulisse moéglichst zielgenau

abzugrenzen.

Grundlegende Uberlegungen zur Strukturschwiche innerhalb der GRW

Das Verstdndnis von Strukturschwiche innerhalb der Gemeinschaftsaufgabe fufRt auf Uberlegungen aus
den 1960er Jahren. Ausgehend von wachstumstheoretischen Annahmen liegen regionale
Strukturunterschiede in einer suboptimalen Verteilung der Produktionsfaktoren Boden, Arbeit und Kapital
begriindet (Deutscher Bundestag, 1968). Ursachlich fiir die suboptimale Verteilung sind unterschiedliche
Mobilitatsgrade der Produktionsfaktoren. Wahrend der Faktor Boden immobil ist, wird der Faktor Arbeit als
bedingt mobil und Kapital als besonders mobil eingeschatzt. Diese unterschiedlichen Mobilitatsgrade
fihren zu allokativen Ineffizienzen, die sich in regional unterschiedlichen Wirtschaftsentwicklungen
manifestieren. Zentrales Ziel der GRW besteht bislang darin, diese Ineffizienzen der Faktorallokation durch
die Lenkung von Kapital in Form von Investitionen in strukturschwachen Regionen zu korrigieren. Dabei
wird unterstellt, dass eine bessere Kapitalausstattung auch zu einer Mobilisierung weiterer Ressourcen
beitragen kann (Ewringmann et al., 1986, Scharff, 1993). In den Grundsatzen der regionalen
Wirtschaftspolitik heiRt es, ,(...) eine optimale regionale Wirtschaftsstruktur zu schaffen und in allen
Gebieten dafiir zu sorgen, dass ungenutzte bzw. schlecht genutzte Produktionsfaktoren fiir das allgemeine
Wirtschaftswachstum mobilisiert werden” (Deutscher Bundestag, 1968, S. 5).

Die Einfiihrung eines zusatzlichen raumlichen Analyse- bzw. Bezugsrahmen in Form von
Arbeitsmarktregionen zur Festlegung der Forderkulisse ist eng an die begrenzte Mobilitat des Faktors
Arbeit gekoppelt. Die Erfassung von Pendlerbeziehungen soll den administrativen Grenzen von Teilrdumen
(wie z. B. Kommune, Kreis) eine funktionales Raumverstandnis gegenliberstellen, um wirtschaftliche
Gegebenheiten und Strukturprobleme besser abzubilden (Deutscher Bundestag, 1971a, 1971b). Diese
Funktionsrdume stellen die regionalen Markte flir den Faktor Arbeit dar. Durch die enge Verschneidung der
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beiden Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit bei der Ausgestaltung der Forderkulisse wurden weniger
Regionen per se, sondern vielmehr regionale Arbeitsmarkte adressiert. Dies erschien folgerichtig zum
Kernziel der Gemeinschaftsaufgabe ,Schaffung neuer und der Sicherung bestehender Arbeitsplatze”, das
bis zur Reform des Zielkanons 2022/23 Bestand hatte und den primé&ren Fokus bildete (Deutscher
Bundestag, 1973, S. 5).

Der Einzug einer ergdanzenden funktionalen Raumebene scharfte bis zum aktuellen Reformprozess die Logik
der GRW. Mit dem vierten Rahmenplan (Deutscher Bundestag, 1975) wurde eine Methodik zur Abgrenzung
der Fordergebiete vorgelegt, die in wesentlichen Aspekten bis zum aktuell laufenden Reformprozess
Bestand hatte und eine ,Bedirftigkeitsorientierung” (Ewringmann et. al, 1986, S. 16) aufweist. Um die
Forderbedirftigkeit zu approximieren, wurden fiir die Erstauflage folgende drei Indikatoren ausgewahlt, die
die regionale Ausstattung mit den drei Produktionsfaktoren widerspiegeln sollten:

m Der Indikator Arbeitskraftereservequotient weist dabei einerseits auf das ,Ausmal} der regionalen
Strukturkrisengefahrdung” (Louda, 1982 in Ewringmann et al., 1986, S. 16/17) sowie andererseits auf
noch unausgeschopfte Produktionsfaktoren hin und erlaubt in dieser Lesart Riickschliisse auf potenzielle
Wachstumschancen (Ewringmann et al., 1986).

m Das Einkommen greift den ausgleichsorientierten Anspruch der GRW auf, denn Einkommen ist eine
Wohlfahrtsvoraussetzung, gibt Hinweise auf die private Kapitalausstattung und spiegelt die
Versorgungslage der Haushalte wider. Gleichzeitig kdnnen Einkommen als Proxy fir die
Arbeitsproduktivitat oder die Qualitat der Arbeit gelesen werden (Ewringmann et al., 1986).

m Im Dreiklang der Produktionsfaktoren nimmt die infrastrukturelle Ausstattung eine vermittelnde
Funktion ein, denn sie ermdglicht erst die Mobilitdt von Kapital und Arbeit bzw. erschwert diese, wenn
die Infrastrukturausstattung unzureichend ist (Ewringmann et al., 1986). Aufgrund fehlender
Datengrundlagen und ungeléster methodischer Herausforderungen wurden die infrastrukturelle
Ausstattung rein quantitativ erfasst. Infolge erhielt dieses sog. Infrastrukturriickstandskriterium eine
geringere Gewichtung (Deutscher Bundestag, 1975, Deutscher Bundestag, 1974).

Strukturschwache zeigte sich fiir die GRW bisher also in jenen Teilrdumen, in denen die
Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit unterentwickelt sind und die vorhandenen Infrastrukturen eine
Mobilitat derselbigen verringern kénnen.

Insbesondere in der Phase einer starken Konjunktur, wie sie Ende der 1950er einsetzte und sich in den
1960er Jahren vollzog (Blotevogel/Schelhaas, 2011), war es sinnvoll, durch Kapitaltransfers
Arbeitskraftereserven auBerhalb der Verdichtungsraume zu mobilisieren, um Faktorallokationen zu
verbessern. Insbesondere die Zunahme von negativen Externalitdaten in Ballungsregionen sollten damals als
Chance genutzt werden, Wachstumsimpulse in der Flache zu erschliefen und durch Kapitaltransfers
Wachstum in Regionen aullerhalb der Ballungsgebiete zu erméglichen. Bereits Mitte der 1980er wurden
allerdings Zweifel an diesem Grundgedanken geduBert und die Bedrftigkeitsorientierung des
Gesamtindikators zur Diskussion gestellt (Ewringmann et al., 1986).

Trotz konzeptioneller Kurskorrekturen — zum Beispiel die Offnung der GRW in den 1990er Jahren hin zu
einer Regionalpolitik, die starker auch endogene Potenziale beriicksichtigt — wurde das Verstandnis von
Strukturschwéache und das damit verbundene Modell der Férdergebietsabgrenzung nicht grundlegend
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Uberarbeitet. Die Steuerung der GRW und der Zielgebiete erfolgte im Wesentlichen tber die Festlegung

von Vorabquoten, die generelle Quotierung der Mittel und des zu erreichenden Bevdlkerungsanteils.

Methodische Anpassungen an der Férdergebietsabgrenzung erfolgten zwar, eine generelle Uberarbeitung

blieb in der Vergangenheit allerdings aus. Folgende Anpassungen sind an dieser Stelle erwdhnenswert (vgl.
auch Abbildung 1-1):

Auch wenn Arbeitsmarktregionen regelmaRig neuzugeschnitten wurden und so den funktionalen
Verdnderungen von Raumbeziigen Rechnung getragen wurde, ist nur im Jahr 1991 eine Uberarbeitung
dieser zusatzlichen raumfunktionalen Analyseeinheit dokumentiert. Mit dem 20. Rahmenplan wurden
Arbeitsmarktregionen nicht mehr gemeindescharf, sondern kreisscharf abgegrenzt. Dies sollte
notwendige Datenerhebungen vereinfachen und den Weg fiir endogene Instrumente der
Regionalentwicklung, explizit regionale Entwicklungskonzepte, in der GRW 6ffnen (Deutscher
Bundestag, 1991).

Die Anpassung auf Indikatorebene erfolgte vor allem datengetrieben, etwa weil Datengrundlagen oder
methodische Herangehensweisen fehlten bzw. hinzukamen. Dies war beispielsweise zu Beginn der GRW
Anfang der 1970er Jahre der Fall (Deutscher Bundestag, 1974). Ebenso flihrte die Nicht-Verfligbarkeit
von Daten in Ostdeutschland in den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung zu einer
undifferenzierten Sichtweise auf die regionalen Herausforderungen. Mit Blick auf Ewringmann et al.
(1986), die bereits Mitte der 1980er die Bediirftigkeitsorientierung der Indikatoren herausgearbeitet
hatten, blieb diese Perspektive weitgehend bestehen.

Im 20. Rahmenplan (Deutscher Bundestag, 1991) erfolgte die Umstellung einer additiven
Zusammenfiihrung der einzelnen Indikatoren auf eine multiplikative Herangehensweise.

Die Gewichtung der Einzelindikatoren durchlief in den vergangenen flinf Jahrzehnten mehrere
Anpassungen.

Abbildung 1-1: Entwicklungen des Regionalindikatorenmodells

Abkiirzungen: AMR = Arbeitsmarktregionen, RIM = Regionalindikatorenmodell, W-Dtl. = Westdeutschland, O-Dtl. =
Ostdeutschland
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Reflexion der aktuellen Férdergebietsauswahl im Zuge aktueller Herausforderungen

Der seit 2022 laufende Reformprozess der GRW spiegelt sich noch nicht in einem neuen Verstandnis fir

regionale Strukturschwache und einer angepassten Operationalisierung der Fordergebietsabgrenzungen

wider. Infolge fand fiir die Abgrenzung der Fordergebiete fiir die Forderperiode 2022-2027 sowohl die

Logik der Gbergeordneten Arbeitsmarktregionen als auch ein Regionalindikatorenmodell, das auf vier

Indikatoren fuRt, Anwendung. Dieses bericksichtigt (Deutscher Bundestag, 2022):

Regionale Produktivitat (Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstatigen) zu 37,5 Prozent
Durchschnittliche Unterbeschaftigtenquote 2017 bis 2019 zu 37,5 Prozent
Entwicklung der Zahl der Erwerbsfahigen 2017 bis 2040 zu 17,5 Prozent
Infrastrukturindikator zu 7,5 Prozent

Die Arbeitsmarktregionen werden anhand dieser Indikatoren in eine Rangfolge gebracht. Unter

Beriicksichtigung der Verteilung der zu erreichenden Zielbevélkerung und der Rangfolge werden die
Fordergebiete festgelegt, die fiir die Forderperiode 2022 bis 2027 in Abbildung 1-2 dargestellt sind:

Alle Regionen in Ostdeutschland (mit Ausnahme von Teilen Berlins) sind Teil der aktuellen
Fordergebietskulisse. Gleichwohl ist das aktuelle Indikatorenmodell in der Lage, regionale
Differenzierungen zu erfassen. Starkere Umlandregionen im Siiden und Norden Berlins, die Achse Erfurt-
Weimar-Jena mit angrenzenden Kreisen sowie Leipzig und ihr Umland ebenso wie Dresden und die
angrenzenden Kreise Meif’en und Sachsische Schweiz-Osterzgebirge sind nicht Teil der
Normalférderung, sondern als D-Standorte klassifiziert. Auch der Kreis Eichsfeld sowie Magdeburg und
Halle (Saale) sind nicht mehr alleiniges C-Fordergebiet. Zusatzliche erhalten Raffinerie- und
Hafenstandorte gesonderte Férderung.

Aulerhalb Ostdeutschlands liegen Férdergebiete im Norden Schleswig-Holsteins, in Niedersachsen,
Saarland, NRW und Rheinland-Pfalz sowie in den Grenzgebieten Bayerns zu Tschechien.
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Abbildung 1-2: Die GRW-Férdergebiete fiir die Forderperiode 2022-2027
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Das aktuelle Verstandnis von Strukturschwéache bemisst sich also nach wie vor an den drei
Produktionsfaktoren Boden, Arbeit und Kapital. Mit der damit operationalisierten

Bediirftigkeitsorientierung nimmt dieses Vorgehen eine reaktive Handlungsperspektive ein — ein Umstand,
der bereits Anfang der 1990er mit dem Wechsel zu einer starkeren Potenzialorientierung adressiert wurde

(Scharff, 1993) und heute noch Aktualitdt beweist (Sidekum/Posch, 2025). Es ist also mit Blick auf den
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erweiterten Zielkanon (vgl. Kapitel 1.2.5) einerseits sowie mit Blick auf die aktuellen Herausforderungen
(vgl. Kapitel 1.1) und ihrer antizipierten raumwirtschaftlichen Wirkungen andererseits im Folgenden zu
diskutieren, ob die aktuelle Fordergebietsabgrenzung bestehende bzw. verstarkt auch zuklinftig zu
erwartenden regionalpolitischen Handlungsbedarf adressieren kann.

Im Folgenden soll anhand ausgewahlter Beispiele, die im Zusammenhang mit den
Transformationsprozessen De-Globalisierung, Dekarbonisierung, Digitalisierung und demografischer
Wandel stehen, regionale Betroffenheiten skizziert werden und die Passgenauigkeit der aktuellen
Fordergebietskulisse knapp diskutiert werden:

Globale Wettbewerbsfahigkeit anhand regionaler Patentaktivitaten

Das exportorientierte, auf ein hohes Mal% an Integration in globale Wertschopfungszusammenhange
abhidngige Geschaftsmodell gerat zunehmend unter Druck (vgl. Kapitel 1.1.1). Die Folgen sinkender
Exportanteile, einer Abkehr von der globalen Arbeitsteilung und schwindender Wettbewerbsfahigkeit der
Standortbedingungen in Deutschland spiren vorrangig jene Regionen, deren Wirtschaft stark in
internationale Wertschépfungsbeziehungen eingebunden ist. Es sind im Wesentlichen gerade jene
Wirtschaftsbereiche, die Giber Jahrzehnte von der Einbettung der GRW in die Argumentation der
Exportbasistheorie profitiert haben.

Gleichwohl verfiigen Unternehmen in diesen Wirtschaftsbereichen tGber sehr unterschiedliche
Ausgangspositionen, um auf dem Weltmarkt zu bestehen. Es ist zu differenzieren zwischen jenen
exportorientierten Wirtschaftsbereichen und global integrierten Unternehmen, die in wissensintensiven,
innovationsbasierten Hochtechnologiebereichen aktiv sind, erfolgreich Nischen besetzen oder
Weltmarktfiihrerstatus innehaben, und solchen, die aufgrund ihrer Produkte und Prozesse starker mit
Landern in Konkurrenz stehen, die von glinstigeren Faktorauspragungen (z. B. Arbeitskosten) profitieren.
Die Fahigkeit, technologische Neuerungen zu entwickeln und zu skalieren, stellt also einen zentralen
Wettbewerbsfaktor in einem zunehmend herausfordernden globalen Wirtschaftsumfeld dar. Abbildung 1-3
approximiert diese Fahigkeit liber das Patentgeschehen in den Regionen Deutschlands. Rund neun von
zehn Patenten wurden 2019 durch Industrieunternehmen angemeldet (Haag et al., 2022). Die Regionen,
die in der Farbe Ocker eingefarbt sind, zeigen schwachere Patentaktivitdten als jene Regionen, die eine
blaue Farbschattierung aufweisen. Zu den besonders patentstarken Regionen zdhlen Baden-Wirttemberg,
Bayern und NRW sowie die Automobilregion um Wolfsburg und kreisfreie Stadte wie Hamburg, Berlin oder
Dresden. Eine schwaches Patentgeschehen dokumentiert Abbildung 1-3 in Nordniedersachsen, Schleswig-
Holstein, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Saarland sowie in Teilen Brandenburgs,
Sachsens und Rheinland-Pfalz.

Der Vergleich der Patentaktivitaten mit der aktuellen Fordergebietskarte — durch pinkfarbene Punkte
gekennzeichnet — zeigt, dass die aktuelle GRW-Gebietsabgrenzung nicht alle Regionen mit schwachen
Innovationsaktivitaten erreicht. Dies ist insofern problematisch, da dies auch Regionen betrifft, deren
Wirtschaftsstruktur Gberdurchschnittlich stark vom Verarbeitenden Gewerbe gepragt ist und sich diese
Unternehmen besonders intensiv dem globalen Wettbewerb stellen missen. Im Landkreis Altotting betrug
der Anteil des Verarbeitendes Gewerbe an der Bruttowertschopfung im Jahr 2022 mehr als 50 Prozent
(Deutschland: 20,4 Prozent). Gleichzeitig liegen die Patentaktivitaten nur im mittleren Quintil. Der
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Landkreis Altotting ist Teil des Bayerischen Chemiedreiecks — ein Wirtschaftszweig, der kritische
Importabhangigkeiten aus China aufweist (Kiiper et al. 2025) und gleichzeitig (noch) exportstark ist
(Kellermann et al. 2024). Gerade in diesen Regionen stellt ein starkes Innovationssystem das zentrale
Rickgrat fur die Zukunfts- und Wettbewerbsfahigkeit der hiesigen Wirtschaft dar.

Demgegeniiber sind heute Regionen Teil der Fordergebietskulisse, die gemessen an den Patentaktivitdten
Gber eine starke innovationsbasierte Wettbewerbsbasis verfligen. Der benachbarte Ennepe-Ruhr-Kreis, der
Hochsauerlandkreis und der Markische Kreis sind wirtschaftsstrukturell industriegepragt, zeigen dabei aber
bereits solide Patentaktivitaten auf und sind Teil der D-Férdergebietskulisse.

Abbildung 1-3: Regionale Innovationspotenziale als komparative Vorteile im globalen Wettbewerb
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Quelle: IW Consult auf Basis der aktuellen GRW-Férdergebietskarte und der IW-Patentdatenbank

Fir die GRW-Gebietskulisse ergeben sich daraus unterschiedliche Ableitungen. Ein starker
wachstumsorientierter Ansatz tragt dazu bei, strukturschwache Regionen in die Lage zu versetzen, ihre
wirtschaftlichen Potenziale besser zu nutzen, regionale Standortnachteile zu verringern und dauerhaft
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tragfahige Entwicklungsperspektiven zu schaffen. Die Forderung wirtschaftlicher Potenziale kann in
strukturschwachen Regionen Uber direkte Effekte hinaus auch indirekte regionale Wirkungen entfalten.
Dazu zdhlen beispielsweise die Einbindung weiterer Unternehmen in Wertschépfungsketten, die
Verbesserung der regionalen Innovationsfahigkeit oder die Starkung der Standortattraktivitat. Solche
Spillover-Effekte sind jedoch als Wirkungsmechanismen der Férderung zu verstehen und nicht als
eigenstandiger Forderzweck. Maligeblich bleibt, dass die geférderten MalRnahmen zur Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur und zum Ausgleich von Standortnachteilen beitragen.

Regionaler Transformationsdruck im Zuge der Dekarbonisierung

Fiir eine klimaneutrale Aufstellung der Bundesrepublik werden Transformationen in den Sektoren Verkehr,
Industrie und Gebidude/ Warme notwendig (vgl. Kapitel 1.1.2). Je nach sektoraler Betrachtung riicken dabei
andere Raume in den Fokus: GrolRe Verkehrsknotenpunkte zeigen eine hohe Betroffenheit und gleichzeitig
hohe Potenziale zur Dekarbonisierung des Verkehrssektors. Sie kénnen als wichtige Hebel fungieren, die die
Dekarbonisierung von Mobilitdtssystemen und Glterstromen vorantreiben. Die ostdeutschen Seehéafen
werden bereits Gber das GRW-Sonderprogramm ,,Beschleunigung der Transformation in den ostdeutschen
Raffineriestandorten und Hafen” gesondert geférdert. Ein Pendant fiir Seehafen an der Nordseekiiste oder
Regionen mit Infrastrukturen von landesweiter Bedeutung existiert bislang nicht. Fiir die Binnenhafen zeigt
sich ebenfalls ein gemischtes Bild. Wahrend der Flusslauf der Elbe zum grofSten Teil in die ostdeutsche
Normalférderung fallt, sind auch viele Regionen mit wichtigen Wasserverkehrsachsen (z. B. Donau,
Oberrhein) nicht Fordergebiet.

In Regionen mit hohen Bevolkerungsdichten kénnen effizient Siedlungs- und Infrastrukturen, wie Energie-
und Warmenetze, transformiert werden. Hier stellt sich die Fragen, inwiefern Kommunen und private
Unternehmen in der Lage sind, diese Investitionen aus eigener Kraft zu leisten. Insbesondere Kommunen
mit geringer Wirtschaftsleistung und damit geringen Gewerbesteuereinnahmen kann die Dekarbonisierung
offentlicher Energie- und Warmeinfrastrukturen vor finanzielle Herausforderungen stellen.

Die Dekarbonisierung in der Industrie ist ein wichtiger Hebel zur Erreichung der Klimaziele. Gleichwohl
verteilt sich dieser Transformationsdruck heterogen auf das Bundesgebiet (Sidekum/Rademacher, 2024)
Hohe energiebedingte und industrielle Emissionen riicken jene Regionen in den Fokus, die vorwiegend in
der Produktion von Giitern eingebunden sind, die im Zusammenhang stehen mit einer auf fossilen
Ressourcen basierend Wirtschaft und Gesellschaft (z. B. Komponenten fir Verbrennermotoren in
Kraftfahrzeugen), sowie Regionen, die Unternehmen beheimaten, die einen hohen Energieverbrauch
aufweisen (z. B. Chemie und Pharmazie).

Um Regionen zu identifizieren, deren Wirtschaft durch eine hohe Energieintensitat gepragt ist, werden die
Beschéftigten in energieintensiven Branchen herangezogen. Diese Regionen stehen aktuell und zukiinftig
vor besonderen Herausforderungen: Gelingt die Dekarbonisierung nicht und fihrt infolge zu einer
weitreichenden Deindustrialisierung, steht Beschaftigung zur Disposition. Damit die Dekarbonisierung
gelingt, sehen sich die Unternehmen strukturellen Anpassungsprozessen gegentber. Dies betrifft nicht nur
Prozesse und Produkte, sondern hat auch Auswirkungen die Fahigkeiten und Kompetenzen, die in
Unternehmen benétigt werden. Die Folge konnen umfangreiche Weiterbildungsbedarfe fiir die in diesen
Branchen beschaftigten Personen sein.
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Regionen, die von diesen Entwicklungen besonders betroffen sein kdnnen, verteilen sich iber das gesamte
Bundesgebiet (vgl. ockerfarbene Regionen in Abbildung 1-4). Die Abbildung zeigt die regionale
Konzentration energieintensiver Wirtschaftszweige und damit einen moéglichen Bestimmungsfaktor des
regional unterschiedlichen Dekarbonisierungsdrucks. Aus einer hohen Beschaftigungs- oder
Wertschopfungsintensitdt energieintensiver Branchen folgt jedoch nicht automatisch, dass eine Region
strukturschwach oder als gefahrdet einzustufen ist. Entscheidend sind vielmehr das Zusammenspiel von
Branchenstruktur, Energie- und Standortbedingungen, technologischer Anpassungsfahigkeit, Innovations-
und Investitionspotenzialen sowie der regionalen Einbettung in Wertschdpfungsketten. Die Abbildung
macht sichtbar, in welchen Regionen ein erhéhter transformationsbedingter Anpassungsbedarf entstehen
kann. Ob daraus ein regionaler Forderbedarf im Sinne der GRW folgt, ist zusatzlich anhand der
wirtschaftsstrukturellen Ausgangslage, der regionalen Lebensverhiltnisse und der Fahigkeit zur
eigenstandigen Bewaltigung des Anpassungsprozesses zu beurteilen.

Die Bewiltigung der regionalen Folgen der Dekarbonisierung ist eine ressortiibergreifende Aufgabe. Neben
der regionalen Strukturpolitik sind insbesondere Energie-, Industrie-, Klima-, Verkehrs-, Arbeitsmarkt- und
Innovationspolitik gefordert. Die GRW kann hierzu beitragen, indem sie in strukturschwachen Regionen
wirtschaftsnahe Rahmenbedingungen verbessert, Investitionen und Produktivitat unterstitzt sowie
regionale Anpassungs- und Entwicklungskapazitaten starkt. Sie kann jedoch nicht die energie- oder
industriepolitischen Ursachen des Anpassungsdrucks allein ausgleichen.
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Abbildung 1-4: Regionen mit energieintensiver Pragung
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Quelle: IW Consult auf Basis der aktuellen GRW-Fordergebietskarte und Schatzungen der IW Consult auf Basis der Bundesagentur
fur Arbeit

Zur Beurteilung der Passfahigkeit der aktuellen Férdergebietskulisse zur Unterstiitzung der
Dekarbonisierung ricken also Fragen nach den gréRten regionalen Betroffenheiten und den gréfRten
Hebeln. Den Anspruch einer vorausschauenden Regionalpolitik kann der aktuelle Zuschnitt nur in Teilen
gerecht werden.

Digitale Affinitat der Unternehmen zur Gestaltung der digitalen Transformation

Mit der Digitalisierung sind aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive Hoffnungen auf steigende
Arbeitsproduktivitdt, neuen Innovationspotenziale aufgrund eines veranderten Zugangs zu Wissen und
strategischen Partnerschaften oder neue Wachstumsimpulse in peripheren Lagen verbunden. Um diese zu
realisieren, bedarf es infrastruktureller Voraussetzungen auf der einen sowie unternehmensinternes
Engagement auf der anderen Seite (vgl. Kapitel 1.1.3).
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Anders als Kommunen- und Kreisverwaltungen, die wesentlich den Infrastrukturausbau koordinieren,
spiren Unternehmen einen unmittelbaren Transformationsdruck. Dies steht in Verbindung mit immer
kiirzeren Produkt- und Innovationszyklen, hohen Anpassungs- und Investitionskosten, tiefgreifenden
betriebsstrukturellen Veranderungen bei gleichzeitig uneindeutigen bzw. zeitlich verzogerten
Effizienzgewinnen. Gleichzeitig ist die Digitalisierung von Prozessen, die Einflihrung digitaler Produkte und
Geschaftsmodelle ein wesentlicher Wettbewerbsfaktor, der sowohl in Dienstleistungs- als auch in
Industrieunternehmen zum Tragen kommt. Weiterhin kénnen Kommunen und Kreisverwaltungen mit
Verschiebungen im regionalen Standortwettbewerb erwarten, wenn infolge der starkeren Digitalisierung
von Unternehmen und flexible Arbeitszeit- und Arbeitsortmodelle auch periphere Raume an Attraktivitat
gewinnen (vgl. Kapitel 1.1.3).

Im internationalen Vergleich erscheint die digitale Transformation auf betrieblicher Ebene in Deutschland
abgeschlagen und hinter ihren Moglichkeiten zurtick (vgl. Kapitel 1.1.3). Auf regionaler Ebene zeigt sich ein
differenziertes Bild mit Regionen, in den die Unternehmen digitalaffiner sind, und solchen Regionen, in den
die Unternehmen deutliche Aufholpotenziale haben. Aufgrund des rasanten technologischen Fortschritts
kann es Unternehmen, die heute nur schwach digitalisiert sind, umso schwerer fallen, bestehende Defizite
aufzuarbeiten.

Gemessen am Digitalen-Affinitats-Index der IW Consult, der die digitale Affinitat auf Unternehmensbasis
anhand einer Webscraping!®-Methode ermittelt und auf regionaler Ebene aggregiert, ist die digitale
Transformation in Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalts, Sachsen sowie in Rheinland-Pfalz, Saarland
(Ausnahme Saarbriicken) und weiten Teilen Niedersachsens und Schleswig-Holsteins nur wenig umgesetzt
(vgl. Abbildung 1-5). Auch in vielen landlichen Regionen Bayerns klafft eine digitale Kluft. Generell ist die
digitale Transformation in den kreisfreien Stadten splirbar weiter. Besonders deutlich wird dieses Stadt-
Land-Gefélle in Ostdeutschland: Wahrend Dresden, Leipzig, Magdeburg oder Rostock in die beiden
starksten Quintile fallen, so sind keine bis kaum Ausstrahlungseffekte auf das Umland zu beobachten.
Anders ist diese Situation in Baden-Wiirttemberg und in vielen Teilen Hessens: Hier zeigen auch und vor
allem Unternehmen in der Flache eine Affinitat zu digitalen Prozessen oder digitalen Geschaftsmodellen.
Auch in Thiringen sind die Landkreise noch vergleichsweise schwach, jedoch scheint die Digitalisierung in
der Flache schon weiter zu sein als in anderen Gebieten Deutschlands.

Die aktuelle GRW-Fordergebietskulisse erreicht einen GroRteil der Regionen mit einer wenig digital affinen
Unternehmensbasis. Gleichwohl zeigt Abbildung 1-5 auch, dass nicht alle Regionen, die gemeinhin als
strukturstarker gelten, auch eine hohe Affinitat zu digitalen Themen aufweisen. Dies betrifft weite Teile
Bayerns sowie auch den GroRraum Hamburg. Zusatzlich werden Unternehmen in Regionen adressiert, die
in der Digitalisierung schon besonders stark sind. Dies ist insbesondere der Fall in den kreisfreien Stadten.

10 Unter Webscraping wird die automatisierte, strukturierte Erhebung 6ffentlich zuganglicher Daten von Webseiten verstanden. Fur
diesen Indikator wurden alle rund 2,5 Mio. Webseiten deutscher Unternehmen nach Technologienbegriffen durchsucht. Bei
mindestens zwei Treffern gilt das Unternehmen als digital affin.
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Abbildung 1-5: Digitale Unternehmenskompetenzen

Ws 22
< 273
< 323

HW< 3%

H> 3%

Quelle: IW Consult auf Basis der aktuellen GRW-Fordergebietskarte und IW Consult-Erhebungen

Am Beispiel der Digitalaffinitat der regionalen Unternehmensbasis riicken Fragen der Ausgleichs- und
Wachstumsorientierung der GRW in den Vordergrund. In wachstumstheoretischer Perspektive sollten
heute schon digitalaffine Regionen weiterhin gefordert werden, in der Hoffnung mittel- bis langfristig
Ausstrahlungs- und regionale Synergieffekte zu erzeugen. Abbildung 1-5 zeigt allerdings, dass dieser
Prozess in vielen Regionen — unabhéngig ihres Forderstatus — aktuell (noch) nicht eingetreten ist. Eine auf
Ausgleich bedachte Strategie muss die vorhandenen regionalen Defizite gezielt adressieren. Um
Handlungsmoglichkeiten in den Defizitregionen zu erhéhen, ist eine gezieltere Abgrenzung der

Fordergebietskulisse notwendig.
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Sicherung endogener Arbeitskraftpotenziale durch leistungsfiahige Bildungssysteme in den
Regionen

Der demografische Wandel fihrt dazu, dass die Zahl der Personen Uiber 65 Jahre immer weiter zunimmt,
wahrend die Zahl der Personen unter 65 Jahren stagniert bzw. riickldufig ist. Durch bevélkerungsstarke
Kohorten der 1950er Jahren und absinkender Geburtenraten in den Folgejahrzehnten verschieben sich nun
die Anteile der rentenberechtigen Personen und der Personen im erwerbsfahigen Alter. Die Folgen sind
nicht nur Belastungen des Sozialsystems, sondern auch ein sinkendes Arbeitsvolumen. Fehlende
Arbeitskrafte stellen die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit zur Debatte. Die mittelfristigen Auswirkungen
dieser demografischen Entwicklungen fiir den Arbeitsmarkt und die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit sind,
wie in Kapitel 1.1.4 diskutiert, heute allerdings unklar. Inwiefern die sinkende Zahl der Arbeitskrafte durch
den technologischen Fortschritt etwa kompensiert werden kann, bleibt abzuwarten.

Um die Produktivitdt — unabhangig von den demografischen Strukturen — in Deutschland zu erhalten, spielt
die Leistungsfahigkeit des Bildungssystems eine zentrale Rolle. Bildung und Qualifikationen sind nicht nur
individuell der Schllssel zur gesellschaftlichen Teilhabe, sondern die kollektive Grundlage, um das Morgen
auch aktiv zu gestalten. Die Qualitat der in einer Region vorhandenen Fachkrafte kann zudem
Standortentscheidungen von Unternehmen lenken und somit wesentlich Einfluss nehmen auf
regionalwirtschaftliche Negativ- oder Positivspiralen (Fratesi, 2024).

Das regionale Risiko, dass zukiinftige Arbeitskrafte nicht Gber notwendige Basisqualifikationen verfiigen,
werden beispielhaft (iber den Anteil der Schiilerinnen und Schiler approximiert, die ohne Schulabschluss
die Schule verlassen. Fehlen notwendige Basisqualifikationen kann der Ubergang zwischen Schule und
Ausbildung bzw. Beruf nicht oder nur verzégert gelingen. Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene schwécht dies
das Arbeitskrafteangebot mit weiteren Risiken fiir ungilinstige regionale Entwicklungen (Fratesi, 2024). Auf
individueller Ebene bedeutet dies unter Umstdanden unglinstigere berufliche Entwicklungsmaoglichkeiten,
verminderte Chancen auf gesellschaftliche Teilhabe und geringere soziale Mobilitat (Eberhard, 2012;
Stamm, 2012). Besondere Beachtung missen insbesondere Schulabbriiche erfahren, denn bei diesen
handelt es sich um eine prozesshafte Entwicklung, deren Urspriinge bis zur frilhen Kindheit zuriickgehen
kénnen und u. a. damit zusammenhéangen, dass keine intrinsische Lernmotivation aufgebaut wurde. Fehlt
diese bereits in jungen Jahren, besteht die Moglichkeit, dass auch in spateren Berufs- und Lebensphasen
die Anpassung der eigenen Fahigkeiten und Kompetenzen an neue Anforderungen eingeschrankt ist mit
individuellen, gesamtwirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Folgen (Stamm, 2012).

Flachendeckend ist die Fachkraftebasis von morgen in den Bundeslandern Schleswig-Holstein,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Rheinland-Pfalz sowie in Teilen Niedersachsens
und Sachsens gefahrdet. Hier weisen viele Regionen hohe Schulabbrecherquoten auf.

Abbildung 1-6 zeigt, dass die aktuelle Forderkulisse viele Regionen erreicht, in denen Aufholbedarfe bei der
Bildungsqualitat bestehen. Bildungsqualifikation ist fiir die wirtschaftliche Entwicklung und die regionale
Fahigkeit zur Bewaltigung von Transformationsprozessen von hoher Bedeutung. Die Sicherung und
Verbesserung schulischer Bildungsqualitat ist jedoch primar Aufgabe der Bildungs- und Schulpolitik und
kein unmittelbarer Forderzweck der GRW. Bildungsbezogene Indikatoren kdnnen deshalb innerhalb der
GRW-Abgrenzung vor allem dazu beitragen, regionale Entwicklungsvoraussetzungen und mittel- bis
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langfristige strukturelle Risiken abzubilden. Eine passgenaue Bearbeitung der zugrunde liegenden
Bildungsdefizite muss durch die zustandigen bildungspolitischen Instrumente erfolgen.

Einerseits sind Regionen in Brandenburg, Niedersachsen und NRW GRW-antragsberechtigt sind, obwohl sie

gemal ihrer Schulabbrecherquote in den beiden ersten Quintilen liegen und damit keine
Uberdurchschnittliche Risikoexposition zeigen. Beispielhaft sind die Landkreise Osterholz mit einer
Schulabbrecherquote in Héhe von 4,0 Prozent, Cham mit 4,3 Prozent oder Potsdam-Mittelmark mit

5,1 Prozent zu nennen. Deutschlandweit liegt die Schulabbrecherquote bei 7,2 Prozent. Andererseits
existieren blinde Flecken, in denen dieses Risiko ausgepragt ist, aber kein Zugang zu GRW-Mittel besteht,

um in (Weiter)Bildung zu investieren. In Ludwigshafen am Rhein (Schulabbrecherquote: 14,2 Prozent) oder

in den Landkreisen Trier-Saarburg (Schulabbrecherquote: 11,9 Prozent) und Salzgitter
(Schulabbrecherquote: 11,2 Prozent) verengt die schulische Minderqualifikation die verfligbare
Fachkraftebasis mit den diskutierten mittel- bis langfristigen Folgen fiir die regionale
Transformationsfahigkeit.

Abbildung 1-6: Regionale Qualifikationsliicken bei den Arbeitskraften von morgen
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Mit dem Wandel demografischer Strukturen sind auf den ersten Blick weniger Potenziale, sondern mehr
regionale Herausforderungen verbunden. Eine sinkende Arbeitskrafteverfiigbarkeit stellt grundsatzlich eine
auf Wachstum angelegte Wirtschaft sowie die Gestaltung der Transformationsprozesse in Frage aufgrund
der Knappheit von Human- und Wissenskapital. Umso wichtiger ist es, dass die verfligbaren endogenen
Fachkraftepotenziale gut (aus)gebildet sind, um eine Teilnahme auf dem Arbeitsmarkt vollumfanglich
sicherzustellen.

Die aktuelle Gebietskulisse umfasst vielfach Regionen, in denen auch Defizite bei schulischen
Bildungsindikatoren festzustellen sind. Solche Indikatoren kénnen als Ausdruck oder Verstarker regionaler
Entwicklungsprobleme relevant sein. Sie sind jedoch kein unmittelbarer Fordergegenstand der GRW. Eine
zielgenauere Abgrenzung sollte daher nicht darauf zielen, schulische Bildungsdefizite unmittelbar lGber die
GRW zu adressieren, sondern die wirtschaftsstrukturellen und infrastrukturellen Voraussetzungen
strukturschwacher Regionen moglichst prazise zu erfassen. Dadurch kann die Ausgleichsorientierung der
GRW gestarkt werden, wahrend bildungspolitische MaRRnahmen in der Zustandigkeit der daftr
verantwortlichen Politikbereiche verbleiben.

Zusammenfassend ist Strukturschwache im Kontext der GRW weder mit einzelnen sektoralen Risiken noch
mit einzelnen Defiziten bei Bildung, Infrastruktur oder Demografie gleichzusetzen. Diese Merkmale kénnen
regionale Entwicklungsperspektiven beeinflussen, Transformationsrisiken verstarken oder die Fahigkeit zur
eigenstandigen Anpassung begrenzen. Fir die GRW kommt es jedoch auf das Zusammenwirken mehrerer
wirtschaftsstruktureller und lebenslagenbezogener Faktoren an. Die empirische Abgrenzung soll daher
Regionen identifizieren, in denen sich wirtschaftliche Nachteile, eingeschrankte Entwicklungspotenziale und
besondere Anpassungsanforderungen lGberlagern. Die daraus abgeleitete Forderkulisse ersetzt keine
Fachpolitiken, sondern schafft eine Grundlage dafir, die begrenzten regionalpolitischen Mittel innerhalb
des spezifischen Auftrags der GRW maglichst zielgenau einzusetzen.

1.3.2 Strukturschwache im Kontext der Transformationsprozesse

Regional6konomie und regionale Strukturpolitik

Das aktuelle Verstandnis der GRW von Strukturschwéche fokussiert sich auf die ineffiziente regionale
Allokation der Produktionsfaktoren Arbeit, Boden und Kapital. Der erweiterte Zielkanon der GRW fiihrt
zusatzlich transformationspolitische und infrastrukturelle Vorhaben an, die es in einer Férderkulisse zu
integrieren gilt. Daflir lohnt ein Blick auf weiterfiihrende Definitionen und Messkonzepte von
Strukturschwache insbesondere hinsichtlich der anstehenden Transformationsprozesse.

Strukturschwache als Ausdruck unglinstigerer Auspragungen bestimmter Indikatoren im raumlichen
Vergleich ist kein allgemein festgelegtes, statisches Konzept. Strukturschwache kann in unterschiedlicher
Gestalt auftreten, wobei — selbst strukturell dhnliche — Regionen immer haufiger vor sehr spezifischen
Kombinationen regionalékonomischer Herausforderungen stehen. So ,betrifft Strukturschwache
zunehmend unterschiedliche Regionen bzw. Regionstypen” und ,auch Regionen mit insgesamt positiver
Entwicklungstendenz kdnnen in bestimmten Bereichen von spezifischen Mustern struktureller
Herausforderungen betroffen sein“ (Koénig, 2023, S. 12). Strukturschwache sollte nicht als negative
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Bewertung verstanden werden, sondern als ,Chancen- und Potenzialeinschatzung, auf der Basis bisheriger
Strukturen und Entwicklungen sowie flankierender politischer wie privater Malnahmen die regionale
Innovationsfahigkeit und insgesamt die Positionierung der Region mit Blick auf die Gesamtheit aller
Regionen zu verbessern” (Koschatzky/Kroll, 2019).

Generell erklart das klassische Grundlagenmodell nach Rosen-Roback regionale Unterschiede in der
Lebensqualitdt (bzw. Daseinsvorsorge) mit unterschiedlichen Einkommen und Mieten, wobei perfekt
mobile Erwerbsfahige und Unternehmen ihren Standort optimal wahlen (Rosen, 1979; Roback, 1982).
Unter der Annahme perfekter Mobilitat impliziert das Modell, dass staatliche Eingriffe, wie Regionalpolitik,
solche marktbasierte Standortentscheidungen verzerren und zu gesamtwirtschaftlichen
Wohlfahrtsverlusten fiihren. Doch die Annahme perfekter Mobilitat erweist sich empirisch als nur begrenzt
tragfahig und daher als unrealistisch (Sidekum, 2025). Der immobile Bevélkerungsteil, der nicht dorthin
migriert, wo praferierte Standortvorteile oder prosperierende Regionen vorgefunden werden, folgt nicht
dem Mechanismus des ,voting by feet”. Der Unmut Uber vorherrschende Standortnachteile wird daher
zunehmend mit der ,voice”-Strategie an der Wahlurne gedullert (Rodriguez-Pose, 2018). Insbesondere
ostdeutsche Regionen, die bei der Betrachtung der Entwicklung der Arbeitslosenrate als Aufsteiger
klassifiziert werden kénnen, nehmen eine positive wirtschaftliche Entwicklung nicht wahr, sondern
zeichnen von ihrer Region ein pessimistischeres Bild (Diermeier et al., 2025). Daher riickt die Regionalpolitik
mit ihren vielfaltigen Zielen, der Schaffung neuer wirtschaftlicher Perspektiven und gesellschaftlicher
Teilhabe an solchen Standorten zunehmend in den Fokus. Insbesondere im Strukturwandel und vor den
Herausforderungen der Transformationsprozesse kdnnen regionalpolitische MaBnahmen sinnvoll sein, um
Anpassungsfriktionen fiir Unternehmen und Birger vor Ort zu verringern (SVR, 2025).

Neben dieser politisch motivierten Dimension bieten weiterfiihrende 6konomische Modelle allokative
Begriindungen fir regionalpolitische Interventionen. Eine Umverteilung zugunsten wirtschaftlich
schwicherer Regionen ist z. B. 6konomisch gerechtfertigt, wenn Uberfiillung in Ballungsrdumen negative
Effekte erzeugt (Fajgelbaum/Gaubert, 2025). Dann kann eine ungleiche regionale Verteilung der
Bevolkerung innerhalb einer Volkswirtschaft Wohlfahrtskosten verursachen (Fajgelbaum/Gaubert, 2020).
Denn die Birger internalisieren nicht die Auswirkungen ihres Zu- oder Wegzugs auf die o6ffentlichen Giter
vor Ort, was ein Marktversagen verursachen kann. Daraus folgt die regionalpolitische Rechtfertigung, dass
Finanztransfers diese externen Effekte ausgleichen und eine wirtschaftliche Anpassung ermaoglichen, ohne
dass Regionen in eine sich selbst verstarkende Abwartsspirale geraten. Finanztransfers ermdoglichen
wirtschaftliche Aktivitaten in weniger produktiven Regionen. Damit kann zwar die volkswirtschaftliche
Produktivitdt insgesamt verringert werden, gleichzeitig wird jedoch auch eine Uberlastung bereits
Uberfillter (produktiverer) Orte verhindert. Dies reduziert negative Externalitdten der Uberfiillung und
kann insgesamt wohlfahrtsteigernd wirken (Henkel et al., 2021). Somit profitiert die Gesellschaft insgesamt,
wenn die Bevolkerung oder die Infrastruktur mit den zugehorigen Wirtschaftsaktivitaten raumlich
gleichméRiger verteilt sind, wozu auch die Regionalpolitik bzw. horizontale fiskalische Ausgleichssysteme
wie der Landerfinanzausgleich beitragen konnen (Fajgelbaum/Gaubert, 2025; Henkel et al. 2021).

Welche Regionen als wirtschaftlich schwach bzw. ,strukturschwach” gelten hangt von der betrachteten
Herausforderung und den gewahlten Indikatoren ab. Wahrend die aktuelle GRW-Fordergebietskulisse auf
den Indikatoren der regionalen Produktivitdt, Unterbeschaftigungsquote, Entwicklung der Zahl der
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Erwerbsfahigen und eines zusammengesetzten Infrastrukturindikators basiert (Kapitel 1.3.1), bilden
aktuelle Studien die regionale Strukturschwache oder die Betroffenheit von Transformationsprozessen mit
einem breiter gefassten Set an Indikatoren ab. Im Folgenden werden aktuelle Studien vorgestellt, die sich
mit der Messung von regionaler Strukturschwache, der Ausgesetztheit gegeniiber den anstehenden
Transformationsprozessen sowie von Innovations- und Regenerationsfahigkeit befassen. Ein Verstandnis
dieser Literatur bildet die Grundlage fiir die Ausarbeitung der empirischen Strategie zur Abgrenzung der
GRW-Fordergebietskulisse.

Verschiedene Messkonzepte von Strukturschwéche und Lebensverhaltnissen

Aktuelle Studien zur Einordnung regionaler Lebensverhaltnisse stiitzen sich auf unterschiedliche
Kategorien, Indikatoren und Methodiken. Im Sozio6konomischen Disparitatenbericht 2024 werden
Deutschlands Regionen anhand der Kategorien Wirtschaft (Anteil hochqualifizierter Beschéftigter), Bildung
(Armutsmessung), Gesundheit (u. a. Lebenserwartung), Infrastruktur (u. a. Kommunale Schulden) und
Wanderungssaldo in Cluster eingeteilt. Der GroRteil Westdeutschlands sowie das Umland von Berlin sind
als ,,solide Mitte” gekennzeichnet, wahrend der landliche Teil des Ostens als ,Strukturschwache Raume mit
Aufholerfolgen” gilt. Als ,,wohlhabendes (Um)Land” werden die Regionen um die Stadte Niirnberg,
Minchen, Stuttgart, KéIn, Minster, Wiirzburg, Regensburg eingeschatzt. Die Stadte selbst hingegen gelten
als ,,dynamisch mit erhéhter Exklusionsgefahr®. , Altindustriell gepragte Stadte mit strukturellen
Herausforderungen” sind im Ruhrgebiet, in Salzgitter, Saarbriicken, Trier, Emden, Wilhelmshaven, Bremen,
Lubeck und Schwerin zu finden (Gohla/Hennicke, 2023).

Das Bundesinstitut flir Bau-, Stadt- und Raumplanung (BBSR) ermittelte zuletzt 2017 Regionen mit stark
unterdurchschnittlichen Lebensverhaltnissen. Betrachtet wurden dafiir die Kategorien Demografie,
Wirtschaftskraft, Arbeitsmarkt, Wohlstand, Infrastruktur und Wohnungsmarkt mit jeweils mindestens
einem bis acht Indikatoren — wie die Bevdlkerungsentwicklung, BIP je Erwerbstatigen, Pendeldistanz,
Verschuldete Privatpersonen, Grundschulnetzdichte oder die Angebotsmieten. Wenn eine Region in
mindestens drei Kategorien unter dem bundesweiten Mittelwert liegt (ohne in mehr als zwei Dimensionen
stark Gberdurchschnittliche Ergebnisse zu erzielen), gelten die Lebensverhaltnisse als mindestens stark
unterdurchschnittlich (BBSR, 2017b). Der GroRteil der Regionen mit unterdurchschnittlichen
Lebensverhaltnissen liegt dieser Messung nach in den ostdeutschen Flachenlandern. Stark
Uberdurchschnittliche Lebensverhaltnisse gibt es mit der Ausnahme von Frankfurt am Main nur in Kreisen
in Baden-Wirttemberg und Bayern, wie Biberach, Ingolstadt, im Bodenseekreis sowie in und um Miinchen.

Der Gleichwertigkeitsbericht der Bundesregierung 2024 beriicksichtigt auf Kreisebene eine Vielzahl von
Indikatoren aus den Bereichen Wirtschaft, Gesellschaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge sowie Klima und
Umwelt, die im Rahmen einer Clusteranalyse typisiert werden. Die gewahlten 42 Indikatoren umfassen
dabei unter anderem den Anteil der Fachkrafte an sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die
Arbeitslosigkeit von Menschen mit ausldandischer Herkunft, Kitaplatze pro Kind und die
Wohngebaudedichte. Die Clusteranalyse zeigt, dass der Osten mit Ausnahme der Stadte als Region mit
strukturellen oder demografischen Herausforderungen und wirtschaftlicher Dynamik oder positiver
Entwicklung gilt. Die sliddeutschen Regionen gehéren mehrheitlich dem Typus der Regionen mit (sehr)
guter wirtschaftlicher Lage an. Der Norden und Westen Deutschlands umfasst eine heterogene Gruppe an
Clustertypen, die von ldandlichen Gebieten mit demografischen Herausforderungen bis hin zu Regionen mit
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solider wirtschaftlicher Basis und dynamischer Bevolkerungsentwicklung reicht. Die Gegeniiberstellung von
einzelnen Indikatoren mit der subjektiven Einschatzung zeigt jedoch, dass diese nicht immer mit den
objektiven Kriterien ibereinstimmen. So ist die Betreuungsquote von unter Dreijahrigen in
Kindertageseinrichtungen in Teilen von Bayern und Baden-Wirttemberg zwar vergleichsweise gering, die
Zufriedenheit mit ausreichendem Betreuungsangeboten jedoch Gberdurchschnittlich hoch (BMWK,
Gleichwertigkeitsbericht 2024). Aktuelle Studien deuten zudem darauf hin, dass die Wahrnehmung der
Blrgerinnen und Blrgern in ostdeutschen Regionen gegeniiber der (auf Grundlage von amtlichen
Statistiken) zu vermutenden Situation haufiger vergleichsweise negativ ausfallt (Shutters et al., 2026).

Der Index zur raumlichen Einteilung lokaler Prosperitat, Teilhabe und Infrastruktur (ILTIS) im
Deutschlandmonitor 2024 operationalisiert Kennzahlen wie die SGB-II-Quote, Pendlersaldo,
Wanderungssaldo, Bruttowertschdpfung im Tertidren Sektor, Arzte je 10.000 Einwohner, Schulabginger
ohne Abschluss und das Medianeinkommen. Die untersuchten Kreise werden anhand separat fiir Ost und
West ermittelter Perzentilgrenzen in die Klassifikationen geringer, mittlerer und hoher Prosperitat
eingeordnet. Die Klassifikation wird genutzt, um die Befragungsergebnisse einzuordnen. Es zeigt sich, dass
in ostdeutschen Regionen mit geringer Prosperitat aus Sicht der dortigen Bevdlkerung die soziale
Gerechtigkeit und die Gewahrleistung finanzierbarer Lebensverhaltnisse eine groRere Bedeutung haben als
in Kreisen mit hoherer Prosperitdt (Hebenstreit et al., 2025). Dies verdeutlicht erneut den Zusammenhang
zwischen der wirtschaftlichen Prosperitat einer Region und den subjektiven politischen sowie
gesellschaftsrelevanten Einstellungsmustern.

In aktuellen européischen Studien zu regionaler Strukturschwéche erfolgt die Analyse iberwiegend anhand
der Wirtschaftskraft pro Einwohner und auf der Ebene der Regierungsbezirke (NUTS-2). Das BIP pro Kopf
gilt dabei als aussagekraftiger Indikator fir Wohlstand und Einkommen, da es zugleich Rickschlisse auf
weitergehende regionale Merkmale wie Bildungsniveau, wissenschaftliche, technologische und
infrastrukturelle Ausstattung zuldsst (lamaaroino et al., 2019; Diemer et al., 2022).

Vor diesem Hintergrund unterscheiden lammarino et al. (2019) vier Gruppen von Regionen (sehr hoher,
hoher, mittlerer und geringer Entwicklungsstand) anhand der Abweichung des regionalen BIP pro Kopf zum
EU-Durchschnitt, um ihren Politikansatz der ,place-sensitive” Regionalpolitik zu motivieren. Den Befund zu
den Regionstypen erganzen die Autoren um deskriptive Statistiken der Bevolkerungsentwicklung,
Beschaftigungsquote und Arbeitslosenquote und ordnen die Regionen im Vergleich zu ihrem jeweiligen
nationalen Durchschnitt zu ,overperformer” und ,underperformer” ein. Regierungsbezirke mit
Uberdurchschnittlicher Wirtschaftskraft in Deutschland liegen mehrheitlich im Stiden und vereinzelnd im
Westen (KéIn, Diisseldorf, Braunschweig). Im Vergleich zu deutschlandbezogenen Studien auf Kreisebene
weist diese Einteilung jedoch eine regionale Unscharfe und einseitige Indikatorenauswahl auf. Dies wird
insbesondere deutlich, wenn man im Vergleich die heterogene Clusterlandschaft des
Gleichwertigkeitsberichts der Bundesregierung (2024) mit elf unterschiedlichen Regionstypen und teils
erheblichen Auspragungsunterschieden innerhalb der genannten Regierungsbezirke betrachtet.

Auch Diemer et al. (2022) nutzen bei der Klassifikation europaischer Regionen die NUTS-2 Ebene
(Regierungsbezirke) und das BIP pro Kopf als Indikator. Sie erweitern das Indikatorenset um
Bruttowertschdpfung je Beschaftigten und die Beschaftigungsquote, um Regionen in der Entwicklungsfalle
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- die sogenannte ,,(middle) income trap” — zu identifizieren.!! Die erweiterte Indikatorenauswahl Gber das
Standardmal’ BIP pro Kopf hinaus wird damit begriindet, dass Entwicklungsfallen wesentlich von der
Industriestruktur, FUE-Aktivitaten sowie der regionalen Arbeitsmarktstruktur gepragt sind. Anhand der
Abweichung der Wachstumsraten von dem nationalen und europaischen Durchschnitt wird das Risiko, in
einer Entwicklungsfalle zu geraten oder zu verharren, ermittelt. Vor allem Regionen im Norden und Westen
Deutschlands sind bei hohem verfligbarem Einkommen bereits in der Entwicklungsfalle oder haben ein
hohes Risiko in solch eine Falle hineinzugeraten. Damit sind sie Regionen, deren anfangliche
Wirtschaftskraft Giber dem europdischen Durchschnitt lag, nun aber eine Stagnation oder relativen
Riickgang verzeichnen. So stehen nicht nur strukturschwache Regionen unter Anpassungsdruck, auch
Regionen mit mittlerem Einkommensniveau kénnen in eine ,middle income trap” geraten und selbst
wirtschaftlich starke Regionen sind potenziell von Entwicklungsfallen betroffen, was die
gesamtwirtschaftliche Leistungsfahigkeit Europas schwachen kann.

Messung der vier Transformationsprozesse

Strukturschwéche erhalt mit Blick auf die anstehenden Transformationsprozesse eine neue Dimension
(siehe Kapitel 1.1). Dementsprechend hat die EU-Kommission die Indikatoren zur Auswahl der
Fordergebiete der europaischen Kohasionspolitik angepasst. Zwar ist das BIP pro Kopf weiterhin der
wichtigste Faktor fiir die Verteilung der europaischen Fordermittel, doch wurden fiir den Forderzeitraum
2021 bis 2027 neue Kriterien hinzugefiigt, um Aspekten wie Jugendarbeitslosigkeit, Bildungsstandard,
Klimawandel, demografische Entwicklung und Migration Rechnung zu tragen. Die dazugehdrigen
Indikatoren umfassen unter anderem die Treibhausgasemissionen in Sektoren mit
Lastenteilungsbeschlissen, Ein- und Auswanderung nicht-européischer Staatsbiirger oder Schul- und
Ausbildungsabbrecher (Eurostat, 2024).

Auch die deutsche (regional)6konomische Literatur befasst sich mit den vier Transformationsprozessen und
bildet diese empirisch mit unterschiedlichen Indikatoren ab. Dorr et al. (2024) messen die regionale
Vulnerabilitat gegenliber den Megatrends mit der Abhangigkeit von der Verbrennungsmotorproduktion
und energieintensiven Industrien, der AuBenhandelsabhédngigkeit —definiert als die Veranderung von
Importen und Exporten zwischen 1998 und 2009 pro Beschaftigten — und dem Anteil der IT-Beschaftigten.
Nach diesem Messkonzept weisen landliche Regionen eine héhere Vulnerabilitdt gegenliber den
Transformationsprozessen als stadtische Raume auf. Um die Betroffenheit von den Megatrends mit
regionaler wirtschaftlicher Starke zu verschneiden, wird die aktuelle Strukturstarke bzw. -schwache anhand
von vier Indikatoren (BIP pro Erwerbstatigen, Arbeitslosenquote, Haushaltsnettoeinkommen und
Existenzgrindungen je 10.000 Einwohner) gemessen. Die Ergebnisse zeigen, dass als wirtschaftlich stark
identifizierte Regionen eine hohere Transformationsleistung in der Automobilindustrie erbringen missen
und eine hohere AulRenhandelsabhangigkeit aufweisen. Insbesondere landliche Kreise, die relativ

11 Als Entwicklungsfalle (,middle income trap") wird eine Situation bezeichnet, in der eine Region ein mittleres Wohlstandsniveau
erreicht, aus dieser Position aber weder durch Produktivitatssteigerungen zu den fiihrenden Regionen aufschlie8t noch ihre
Kostenvorteile gegeniliber schwéacheren Regionen halten kann, und dadurch dauerhaft im Mittelfeld verharrt.
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wirtschaftsstark sind, kdnnten demnach von den Transformationsprozessen stark betroffen sein, wahrend
betroffene stadtische Kreise aktuell eine geringe wirtschaftliche Starke aufweisen (Dérr et al. 2024).

Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) (2025) nutzt in
seinem Frihjahrsgutachten ein anderes Konzept zur Messung der regionalen Betroffenheit von den vier
Treibern. Die Handelsexposition (Importe und Exporte) gegenliber asiatischen Landern zwischen 1999 und
2021 deckt den (De-)Globalisierungstrend ab. Das Automatisierungspotenzial anhand der Uberschneidung
von Tatigkeiten mit den Anwendungsfeldern von Kl schatzt die Digitalisierungskomponente. Die CO,-
Vermeidungskosten im Verhaltnis zum Umsatz im Verarbeitenden Gewerbe misst die Betroffenheit von der
Dekarbonisierung. Und der Skill-Mismatch auf dem Arbeitsmarkt gemessen als Abweichung des Angebots
von der Nachfrage in Berufs- und Qualifikationsgruppen deckt den Aspekt des demografischen Wandels ab.
Die regionale Ausgesetztheit der vier Transformationsprozessen wird verschnitten mit der regionalen
Performance im bisherigen klassischen Strukturwandel basierend auf einer Aktualisierung von Findeisen
und Sidekum (2008). Hierbei wird der Wechsel der Beschaftigung in den verschiedenen
Wirtschaftszweigen und die Beschaftigungsentwicklung jeweils zum relativen Durchschnitt im Zeitraum
1999 bis 2023 betrachtet. Ostdeutsche Kreisen sind mit geringem Beschaftigungswachstum und mit wenig
bzw. hohem Strukturwandel ,,zurlickbleibende Regionen” bzw. ,Verlierer im Strukturwandel”.
,Erfolgreiche, strukturbestiandige Regionen” sind mehrheitlich im Westen angesiedelt. ,,Sich neu erfindende
Regionen” mit hohem Strukturwandel und Beschaftigungswachstum sind vor allem im Siiden zu finden. Die

Ill

als ,Verlierer im Strukturwandel” klassifizierten Regionen werden stark von den vier
Transformationsprozessen betroffen sein, denn sie sind vor allem erhéhtem Automatisierungspotenzial
ausgesetzt. Aber auch bisher im Strukturwandel erfolgreiche Regionen (,,sich neu erfindende Regionen®)
werden von Transformationsprozessen betroffen sein, indem sie ein hohes Automatisierungspotenzial aber
gleichzeitig eine geringere Dekarbonisierungsnotwendigkeit als die Gbrigen Regionen vorweisen (SVR,
2025). Die Ergebnisse zeigen, dass regionales Wachstum und Wandel nicht notwendigerweise
zusammenhangen missen, aber die Diskussion liber diesen Zusammenhang vor dem Hintergrund der

Transformationsprozesse neu bewertet werden muss.

Im Thiinen-Report 2025 wird Strukturschwache mittels eines mehrdimensionalen Indikatorensets erfasst,
das die Indikatoren der aktuellen GRW-Fordergebietskulisse sowie dartiberhinausgehende Indikatoren
beinhaltet. Indikatoren mit praventivem Charakter ergdnzen die Analyse. Als vorausschauende Indikatoren
werden das Substituierbarkeitspotenzial durch Digitalisierung??, der Anteil Beschaftigter im Alter iber 55
Jahren an allen Beschaftigten, CO,-Emissionen in Tonnen je Beschaftigten und die Investitionen im
Verarbeitenden Gewerbe und Bergbau herangezogen (Frankenberg et al., 2025b). Diese Indikatoren decken
drei der vier herausfordernden Transformationsprozesse ab und lassen den De-Globalisierungstendenzen
unbeobachtet. Berlicksichtigt werden jedoch Indikatoren, die eine differenzierte Abbildung von
Infrastrukturen und Daseinsvorsorge ermoglichen — etwa die Erreichbarkeit des nachstgelegenen
Hausarztes oder die Quote der Schulabbrecher (Frankenberg et al., 2025b).

12 Gemessen mit dem Anteil der Beschéftigten in Berufen, in denen derzeit mindestens 70 Prozent der Tatigkeiten von Computern
oder computergesteuerten Maschinen libernommen werden kdnnten (Frankenberg et al., 2025b).
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Dekarbonisierungsherausforderungen

Ein eigener Literaturstrang widmet sich der regionalen Betroffenheit von der Dekarbonisierung und
Klimapolitik. Dabei ist es wichtig, standortspezifische Voraussetzungen fiir unterschiedliche
Entwicklungspfade hin zu grinen Industrien mitzudenken (Grillitsch/Hansen, 2019). In peripheren RGumen
ohne Industriespezialisierung liegt die Herausforderung darin, Voraussetzungen fiir die Implementierung
griner Technologien zu schaffen. Regionen mit einer Spezialisierung auf griine Industrien kdnnen durch das
Erreichen einer kritischen Masse an Wissen und Aktivitaten in diesem Sektor eine sich selbst verstarkende
Entwicklung hin zu weiteren griinen Industrien durchlaufen oder ihre bestehenden griinen Industrien
weiter diversifizieren. Im Gegensatz dazu stehen Regionen mit einer hohen Konzentration
emissionsintensiver Industrien vor vollig anderen Herausforderungen und laufen Gefahr, in einem Lock-in-
Effekt gefangen zu bleiben. Metropolregionen hingegen weisen meist einen Mix aus griinen und
emissionsintensiven Industrien und sind daher pradestiniert dazu, neue Technologien griiner Industrien zu
entwickelt, und einen Entwicklungspfad weg von emissionsintensiven Industrien einzuschlagen. Auf Basis
dieser Regionstypologie argumentieren Grillitsch und Hansen (2019), dass es fiir eine erfolgreiche regionale
Transformationspolitik hin zu einer dekarbonisierten Wirtschaft wichtig ist, die regionale
Industriespezialisierung — ob eine Region sich auf griine Industrien, wie beispielsweise Windenergie, oder
emissionsintensive Industrien, wie Kohleindustrie, spezialisiert hat — zu beachten. Dieser Aufforderung
kommen die im Folgenden genannten Studien nach, indem ihre empirischen Spezifikationen die regionale
Industriestruktur als zentrale Determinante von Dekarbonisierungsanstrengungen bericksichtigen.

Rodriguez-Pose und Bartalucci (2023) messen die regionale Vulnerabilitdt gegenliber
KlimaschutzmalRnahmen der EU. Dabei werden die Sektoren in den Fokus genommen, die besonders von
der Klimapolitik betroffen sind: der Energie- und Landwirtschaftssektor, das Verarbeitendes Gewerbe sowie
der Immobilien- und Transportsektor. Regionen in der EU, deren Wertschdpfung von diesen Sektoren stark
gepragt sind, stehen durch die Dekarbonisierung vor groBen Herausforderungen. Im Ergebnis weisen NUTS-
2-Regionen (Regierungsbezirke) im Nordwesten sowie Nordosten Deutschlands eine hohe bis sehr hohe
regionale Betroffenheit von griiner Transformation auf. In solchen Regionen, die von der Klimapolitik
gepragt sind und in ihrer wirtschaftlichen Entwicklung weiter zurlickzufallen drohen, besteht die Gefahr,
dass der gesellschaftliche Widerstand den Erfolg der gesamten Transformationspolitik gefahrdet. Dariber
hinaus stellen Rodriguez-Pose und Bartalucci (2023) fiir Deutschland einen vermeintlichen Spezialfall fest:
Nur in Deutschland kdnnten die ehemaligen Kohleregionen, wie z. B. der Regierungsbezirk Disseldorf und
K6In, durch strukturelle Faktoren die Auswirkungen von klimapolitischen MaBnahmen abfedern. Diese
Interpretation verdeutlicht jedoch erneut die Unscharfe und Grobheit der regionalen Datenebene der
Regierungsbezirke: Die Ruhrgebietsstadte im Regierungsbezirk Diisseldorf haben eine andere
Ausgangssituation und Entwicklung als beispielsweise Regionen im Kreis Mettmann oder die Stadt
Disseldorf.

Um diese Unterschiede addquat zu erfassen, analysieren Stidekum und Rademacher (2024) den regionalen
,Transformationsstress” in der Dekarbonisierung in Deutschland auf der feingliedrigeren regionalen Ebene
der Kreise (NUTS-3). Daflir verwenden sie sektorale Emissionsdaten. Auf Grundlage regionaler
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Beschaftigungsanteile werden die CO,-Emissionen mittels eines Shift-Share-Ansatzes®® auf Kreisebene
umgerechnet, sodass der Indikator CO,-Emissionen pro Vollzeitarbeitsplatz Gber den Handlungsdruck der
Regionen informiert. Damit erfassen die Autoren insbesondere Regionen mit hohem Transformationsstress,
in denen die gegenwartige Wirtschaftsstruktur stark auf emissionsintensive Branchen konzentriert ist und
die beim Entkoppeln von Produktion und Emissionen hinterherhinken. Die Ergebnisse zeigen, dass die
Regionen, die den gréRten Herausforderungen gegeniberstehen, keinem einheitlichen raumlichen Muster
folgen. Die Regionen sind breit (iber Deutschland verstreut und haben eine hohe Konzentration von
unterschiedlichen emissionsintensiven Branchen, wie Freising (Luftverkehr), Tirschenreuth und Diren
(Papierindustrie), der Hochsauerlandkreis (Holzproduktion), der Kreis Uckermark (Mineraldlverarbeitung),
Duisburg (Metallerzeugung, Verkehr), der Saale-Orla-Kreis (Landwirtschaft und Holz), der Rhein-Pfalz-Kreis
(Landwirtschaft) oder die Automobilregionen Wolfsburg und Dingolfing- Landau. Auffillig dabei ist, dass
viele der betroffenen Regionen auRerhalb der aktuellen Fordergebietskulisse der GRW liegen (Stidekum/
Posch, 2024).

Auch bei einer Definition von Transformationsregionen anhand der Betroffenheit von automobiler oder
okologischer Transformation zeigt sich eine breite regionale Streuung in Deutschland (Lichtblau et al.,
2022). Einige Regionen, wie die Landkreise Hof, Sonneberg, Salzgitter, Harz, GroR-Gerau und
Donnersbergkreis, stehen dabei beiden Transformationsherausforderungen gegeniiber. Es zeigt sich
ebenfalls, dass nur etwa die Halfte, der besonders vom automobilen oder 6kologischen Strukturwandel
betroffenen Regionen Teil des GRW-Fordergebiets ist. Anhand der Indikatoren Produktivitat und
Arbeitslosenquote, des regionalen Chancenindex (bestehend aus den Kategorien Wissen, Branchenstruktur,
Wachstum, Demografie, Infrastruktur und Attraktivitat) sowie des Wachstumsumfelds und der Risiken
durch strukturbestimmende Branchen oder Unternehmen lassen sich lediglich 74 der insgesamt 117
identifizierten Transformationsregionen als strukturschwach charakterisieren (Lichtblau et al., 2022).

Regenerationsfahigkeit

Die Frage nach der Resilienz und Regenerationsfahigkeit von strukturschwachen oder wirtschaftlich starken
Regionen spielt insbesondere in Krisenzeiten eine besondere Rolle. Angesichts aktuell sich Gberlappenden,
multiplen Krisen und Herausforderungen ist diese Bewertung zentral flir die Einordnung regionaler
Entwicklungspotenziale. Dabei ist jedoch zu beachten, dass die Reaktionsfahigkeit auf einen (kurzfristigen)
Schock nicht gleichbedeutend sein muss mit dem Verhaltensmuster in einem langfristigen Strukturwandel
(Ragnitz et al., 2021).

Resilienz bzw. Regenerationsfahigkeit sind keine eindeutig definierten Konzepte, sondern werden in der
Literatur unterschiedlich operationalisiert und gemessen — als Vergleich des Zustands nach einer Krise mit
einem vorherigen Niveau (Hill et al., 2011; Ragnitz et al., 2021; Frassine et al., 2024) oder als Abweichung
vom EU- oder Landes-Durchschnitt wahrend einer Krise (Martin et al., 2016; Ezcurra/Rios, 2019). Als
zentrale Indikatoren dienen dabei meist die Arbeitslosenquote oder die Wirtschaftsleistung pro Einwohner.

13 Der Shift-Share-Ansatz wird eingesetzt, wenn granulare Daten fehlen. Die CO,-Emissionen von Branchen sind nicht auf

Kreisebene verfligbar. Deshalb wird angenommen, dass die CO»-Intensitat der Branchen regional nicht variiert. Die Emissionen

werden somit nur iber Beschaftigungsanteile auf der Kreisebene verteilt.
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Eine Region, die trotz eines Schocks ihre Performance beibehilt, gilt als resistent. Zeigt die Region hingegen
nach dem Schock eine Erholung, wird sie als resilient eingestuft, bleibt die Erholung aus, gilt sie als nicht
resilient (Hill et al., 2011). Bei der Analyse von Regenerationsfahigkeit wird somit nicht nur der aktuelle
Status quo betrachtet, sondern auch die Dynamik in Folge eines Schocks. Damit verschneidet sich die
regionalékonomische mit der makroékonomischen Literatur zur Resilienz von Landern nach Krisen (bspw.
Briguglio et al., 2008; Yeboah et al., 2025).

Die regionalékonomische Studienlandschaft zur Analyse der europdischen Entwicklung wahrend der
Finanzkrise 2008 zeigt, dass die Regenerationsfahigkeit von Regionen durch eine Vielzahl von Faktoren
beeinflusst wird, darunter auch von der Art des Schocks selbst. Eine Finanzkrise mit erschwertem
Kapitalzugang trifft andere Unternehmen und entfaltet andere Wirkungsketten als etwa eine
Energiepreiskrise. Zur empirischen Untersuchung dieses Zusammenhangs schatzen Crescenzi et al. (2016)
die Beziehung zwischen den Wachstumsraten der regionalen Beschéaftigung wahrend der Finanzkrise und
den jeweiligen Vorkrisenbedingungen. Frassine et al. (2024) messen die Regenerationsfahigkeit, indem sie
die Zeit bis zur Riickkehr auf den urspriinglichen Wachstumspfad nach einem Schock mit der zuvor
benotigten Zeit bis zum Erreichen des Wachstumshdhepunkts vergleichen. Somit gilt eine Region als
regenerationsfahig, wenn sie das vor dem Schock erreichte Niveau an BIP pro Erwerbstéatigen in der
gleichen oder einer kiirzeren Zeit wieder erreicht, als sie brauchte, um einen Hochststand vor der Krise zu
erreichen. Diese Regenerationsfahigkeit nach Frassine et al. (2024) identifiziert fiir Deutschland eine hohe
Streubreite: westliche Regionen waren weniger fahig auf die Finanzkrise zu reagieren, wahrend einzelne
Regionen im Siden sowie Teilen Niedersachsens und Rheinland-Pfalz eine vergleichsweise hohe
Regenerationsfahigkeit ausweisen (Frassine et al., 2024). Die Literatur flr européische Regionen zeigt, dass
ein Leistungsbilanziberschuss mit einer starkeren Wirtschaftsleistung wahrend der Rezession nach 2008
einhergeht und eine hohe Staatsverschuldung kurzfristig hilft, regionale Wirtschaftsstrukturen zu férdern
(Crescenzi et al., 2016). Die Ergebnisse weisen zudem darauf hin, dass eine hohe (tertidre) Bildung sowie
die Qualitat von Institutionen im Zusammenhang mit einer besseren Regenerationsfahigkeit steht
(Crescenzi et al., 2016; Ezcurra/Rios, 2019; Pontarollo/Serpieri 2021; Frassine et al., 2024). Dabei kbnnen
auch Spillovers auf Nachbarregionen eine wichtige Rolle einnehmen (Frassine et al., 2024). Hingegen sind
FuE-intensive Regionen hinsichtlich ihrer kurzfristigen Reaktionsfahigkeit nicht gut aufgestellt und eine
hohere Bevolkerungsdichte hemmt die wirtschaftliche Erholung nach der Krise — vermutlich aufgrund von
Uberlastungseffekten (Crescenzi et al.,2016; Frassine et al., 2024). Regionen, die weniger in der Lage sind
auf Schocks zu reagieren, befinden sich zuséatzlich haufiger in der ,,Entwicklungsfalle” (siehe oben; vgl.
Diemer et al., 2022).

Die Ergebnisse von Ragnitz et al. (2021) zur deutschen regionalen Resilienz im Kontext der Finanzkrise
bestatigen die Befunde auf européischer Ebene teilweise. So ist ein héherer Anteil hochqualifizierter
Beschéftigter sowie Selbststdandiger positiv mit regionaler Resilienz korreliert. Innovationsstarke Kreise
weisen jedoch im deutschen Kontext eine schnelle Erholung von der Krise auf. Neben der Finanzkrise
kénnen auch andere Schocks die Wirtschaft beeinflussen, wie Naturkatastrophen oder singulare regionale
Arbeitsmarktschocks. Allerdings sind diese beiden Schockarten meist lokal begrenzt. Eine aus
Einzelfalluntersuchungen abgeleitete hohe Resilienz und schnelle Erholung (vgl. Ragnitz, 2021) besitzt
daher keine allgemeingiiltige Aussagekraft flir das gesamte Bundesgebiet.
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Interessant sind die Studienergebnisse zur Betrachtung der Regenerationsfahigkeit hinsichtlich regionaler
wirtschaftlicher Konzentration. In Krisenzeiten kann die Spezialisierung auf krisenanfallige Sektoren die
Resilienz reduzieren (Dorr et al., 2024). Effizienzgewinne durch Spezialisierungen kénnen dann
moglicherweise die hohere Anfalligkeit fiir Krisen nicht ausgleichen. Wahrend europaische Studien keine
entscheidende Erklarungskraft von regionalen Spezialisierungsmustern fiir die regionale Resilienz finden
(Crescenzi et al., 2016, Frassine et al., 2024), belegt die Analyse deutscher Regionen einen positiven
Zusammenhang zwischen Resilienz und Diversifikation der Branchenstruktur (Ragnitz, 2021).

Auch ist in der europaischen Betrachtung ist ein starker regionaler Landwirtschafts- und Bausektor mit
einer geringen Regenerationsfahigkeit verbunden (Crescenzi et al., 2016), wohingegen in deutschen Kreisen
eine geringere Vulnerabilitdt mit einem starkem regionalen Landwirtschaftssektor einhergeht (Ragnitz et
al., 2021).

Der Disparitatenbericht der Friedrich Ebert Stiftung hat den Anspruch Indikatoren fir eine
vorausschauende Strukturpolitik zu ermitteln und damit Regionen anhand ihrer Resilienz und
Zukunftsfahigkeit einzuordnen. Die dafiir verwendeten Indikatoren beziehen sich auf die Kategorien
Wirtschaft (Hirschmann-Herfindahl-Index zur Diversitat der regionalen Wirtschaft, Patente je Beschéftigte,
Grindungsintensitat, Verhaltnis von jliingeren zu alteren Beschaftigten sowie Beschaftigte in
Wissensberufen), Bildung (Anteil auslandischer Hochqualifizierter, Betreuungsquote von Kleinkindern),
Infrastruktur (Kommunale Sachinvestitionen, Glasfaseranschliisse, installierte Leistung erneuerbarer
Energien und Schienenerreichbarkeit). Im Ergebnis werden die Regionen in vier Cluster eingeteilt: der
landliche Raum Ostdeutschlands wird als Raum ,,mit besonderen strukturellen Herausforderungen”
charakterisiert. Stadte und deren Umland, wie Miinchen, das Ruhrgebiet, Rheinland, Stuttgart und
Nirnberg gelten als Innovationspole. Der Rest von Bayern und Baden-Wirttemberg wird als ,resiliente
landliche Raume* klassifiziert; Regionen im Norden und Westen haben ,,partielle Anpassungshemmpnisse
(Gohla/Hennicke, 2023)

Insgesamt ist flir die regionalpolitische Ableitung der vorgestellten Studienergebnisse zur
Regenerationsfahigkeit bedeutsam, dass sich eine strikte Einteilung zwischen regenerationsfahigen und
nicht-regenerationsfahigen Regionen nicht entlang der Vulnerabilitdt von Regionen ziehen lasst. Auch
vulnerable Regionen kdnnen regenerationsfahig sein, wenn sie sich besonders schnell von einem Schock
erholen. Vulnerabilitdt und Regenerationsfahigkeit werden dabei haufig von dhnlichen Faktoren beeinflusst
(Ragnitz et al., 2021). Dementsprechend muss bei einer regionalpolitischen Flankierung von
wirtschaftlichen Schocks die Regenerationsfahigkeit von Regionen bertlicksichtigt werden, um zu
vermeiden, dass nach einer Krise Regionen gefordert werden, die sich auch aus eigener Kraft erholen
koénnen. Gleichzeitig muss bei den Herausforderungen der Transformationsprozessen bedacht werden, dass
auch derzeit wirtschaftlich starke Regionen vulnerable und nicht-regenerationsfahig sein kénnen.

Strukturschwiache und Transformationsprozesse: vorausschauende Regionalpolitik und geeignete
Indikatoren

Insgesamt stehen deutsche Regionen vor vielféltigen Herausforderungen (siehe Kapitel 1.1) und verfligen
Uber unterschiedliche Ausgangspositionen und Bewaltigungspotenziale. Die in ihrer Gleichzeitigkeit

einzigartigen Transformationsherausforderungen rechtfertigen eine neue Herangehensweise, um die
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Regionen in ihren Anpassungsprozessen zu unterstiitzen und zugleich ihre Wettbewerbsfahigkeit zu sichern
(Sidekum, 2024; SVR, 2025; OECD, 2025). So gilt: ,eine Weiterentwicklung des GRW-Indikatorenmodells im
Sinne der Multidimensionalitdt von Strukturschwache ist denkbar” (Prognos, 2020, S.152).
Dementsprechend sollte nicht nur der Status-Quo von Strukturschwache beachtet, sondern dynamisch
auch zukinftige Strukturschwache mitgedacht werden. Unter den landlichen Kreisen werden vor allem die
derzeit wirtschaftlich starken Kreise von Transformationsherausforderungen betroffen sein (Dorr et al.,
2024; Stidekum, 2024). Regionen mit hoher Konzentration einzelner Wirtschaftszweige sind wahrscheinlich
weniger anpassungsfahiger und mit weniger Ausweichmaoglichkeiten fiir Beschaftigte ausgestattet (SVR,
2025). Eine proaktive Regionalpolitik knlpft somit an zukiinftige Strukturschwache an und widmet sich der
Frage, welche Regionen durch die Transformationsprozesse vulnerabel und nicht regenerationsfahig sein
werden.

Zur Beantwortung dieser Frage benétigt eine proaktive Strukturpolitik verldssliche Indikatoren, die sowohl
aktuelle als auch zukiinftige Strukturschwache adaquat abbilden. Die vorgestellten Studien zeigen
eindricklich das umfangreiche Indikatorenset, mit dem Strukturschwache, definiert aus verschiedenen
Blickwinkeln, gemessen werden kann. Die Bevolkerungsprognosen als derzeit einziger Indikator in der
GRW, der eine vorausschauende Perspektive beinhaltet, sollte daher um weitere vorausschauende
Indikatoren erganzt werden (OECD, 2025). Solche Indikatoren sowie deren Gewichte fir eine proaktive
Strukturpolitik sollten jedoch nicht nur rein argumentativ (vgl. Gohla/Hennicke 2023), sondern bestenfalls
empirisch fundiert ausgewahlt werden (vgl. Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz, 2024).


https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/Downloads-Publikationsliste/gesamtdeutsches-foerdersystem-fuer-strukturschwache-regionen.pdf?__blob=publicationFile&v=6
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2 Fordergebietsabgrenzung mit starker ausgepragtem
praventivem Charakter

2.1 Generelle Zielsetzung der Neuabgrenzung

Der grundlegende Anspruch des Gutachtens ist die Erstellung eines Regionalindikatorenmodells, das zur
Messung und daher Abgrenzung der GRW-Forderfahigkeit der Regionen in Deutschland geeignet ist. Dabei
werden drei Ziele verfolgt:

m Vorausschauender Charakter der Férderung: Vor dem Hintergrund von Megatrends und Transforma-
tionsprozessen in Wirtschaft und Gesellschaft soll die Zukunftsorientierung der Férderung gestarkt
werden. Gegenwartig wirtschaftlich starke, aber unter Transformationsdruck stehende Regionen sollen
ihre positiven Ausstrahlungseffekte iber Wertschopfungs- und Innovationsnetzwerke nicht erst einb-
Ren, um forderfahig werden zu kénnen. Insbesondere die deutsche Wirtschaft mit ihrer industriellen
Pragung muss die Transformation erfolgreich gestalten, um den hohen Wohlstand im Land zu sichern:
Die starken industriellen Zentren mit ihren erheblichen wirtschaftlichen Ausstrahlungseffekten sollten
zukunftsorientiert geférdert werden, damit die Wettbewerbsfahigkeit nicht erodiert und die Zugpferde
Deutschlands weiterhin positive Impulse im Sinne von Innovation, Wissensaustausch und Steuerein-
nahmen setzen kdnnen. Dies erfordert eine proaktive Regionalpolitik, die als Teil des Indikatorensets
vorausschauende Merkmale beriicksichtigt und dadurch friihzeitig ansetzt, um negative Effekte vor
allem in unter Druck stehenden Transformationsregionen zu reduzieren oder zu vermeiden (Diermeier
et al.,, 2024; Frankenberg et al., 2025b; SVR, 2025; Stidekum/Rademacher, 2024). Zu solchen Effekten
zdhlen nicht nur ein Wohlstandsriickgang und eine Verschlechterung der Lebensbedingungen, sondern
auch eine starkere politische Polarisierung. Die Integration vorausschauender Elemente in das
Indikatorenset ist vor diesem Hintergrund nicht nur nétig, sondern auch bereits im GRW-Gesetz
angelegt. So heifldt es in §1 Abs. 2 GRWG: ,Es kdnnen auch Gebiete geférdert werden, die vom
Strukturwandel in einer Weise bedroht sind, dass negative Riickwirkungen auf das Gebiet in
erheblichem Umfang absehbar sind.”

m Beriicksichtigung soziookonomischer Indikatoren: Die bisherige Auswahl von Indikatoren orientierte
sich stark an den EU-MaRgaben zur regionalen Férderung, die vor allem auf das Bruttoinlandsprodukt
und die Arbeitslosigkeit abstellt. Mittlerweile werden auf der EU-Ebene weitere Indikatoren in der Ab-
grenzung bericksichtigt, wie bspw. Treibhausgasemissionen, um die bestehenden Herausforderungen
besser abzubilden (Europdischer Rechnungshof, 2021). Zudem fordert der aktuelle Koalitionsvertrag der
Bundesregierung die Beriicksichtigung soziookonomischer Indikatoren als Grundlage fiir die Verteilung
von Fordermitteln (CDU/CSU/SPD, 2025).

Diese Maligaben werden hier aufgegriffen und spezifiziert, indem ein Fokus auf der Erklarung der
Strukturschwache im Sinne der Lebensverhaltnisse vor Ort liegt, um der Lebenswirklichkeit der Men-
schen in den Regionen besser gerecht zu werden. Dies bringt mit sich, dass das Regionalindikatoren-
modell auch Merkmale einbeziehen soll, die bei der bisherigen Abgrenzung der Férderkulisse keine Rolle
gespielt haben und die nicht unmittelbar auf die Wirtschaftsstarke abstellen. Als Beispiel ist die Versor-
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gung mit Gesundheitsdienstleistungen zu nennen, da diese die Lebensqualitat der Blirger wesentlich
beeinflusst (BMWK, 2024).

m Starkere Evidenzbasierung: Im Vergleich zur bisherigen Vorgehensweise soll das neue Regional-
indikatorenmodell dahingehend substanziell weiterentwickelt werden, dass es starker empirisch
fundiert ist. Die Indikatorenauswahl soll sich soweit moglich aus 6konometrischer Evidenz ergeben, um
Ad-hoc-Entscheidungen und potenzielle Willkiir zu vermeiden. Auch das bisherige Regionalindikatoren-
modell hat implizit argumentativ Urteile tiber wirtschaftliche Zusammenhange und Ursache-Wirkungs-
Beziehungen unterstellt, diese aber nicht oder nur eingeschrankt in einer transparenten Art und Weise
dargelegt und damit einer kritischen Reflexion zuganglich gemacht. Ein theoretisch und empirisch
fundierter Ansatz zur Herleitung des relevanten Indikatorensets kann somit die Transparenz der
praktizierten Regionalpolitik starken. Die damit einhergehende gestarkte wissenschaftliche Fundierung
kann langfristig zur Akzeptanz beitragen, bringt jedoch von Natur aus eine groflere methodische
Komplexitat mit sich als es bei einer weniger stark empirisch fundierten Vorgehensweise der Fall wére.

Auf Basis dieser Zielsetzung werden in diesem Kapitel Details der empirischen Analyse, die dem Vorschlag
zur Neuabgrenzung der GRW-Fordergebietskulisse zugrunde liegt, dargestellt. Dabei werden einige
technische Details methodisch vereinfacht erldutert, um die allgemeine Nachvollziehbarkeit zu erh6hen;
weiter- und tiefergehende Erlauterungen sind in den zitierten Quellen und im Anhang enthalten.

2.2 Strukturgleichungsmodelle als empirische Methode

Das Ziel einer starkeren Evidenzbasierung bringt im Vergleich zu einer weniger stark empirisch fundierten
Abgrenzung mehrere methodische Optimierungspotenziale mit sich:

m Die fur das Modell ausgewahlten Regionalindikatoren sollten auf Basis einer 6konometrischen Vor-
gehensweise ermittelt und aus einem Ubergreifenden Ansatz abgeleitet werden.

m Damit einhergehend sollten die Gewichte der Regionalindikatoren im Modell auf Basis einer empiri-
schen Fundierung hergeleitet werden.

m Uberschneidungen und Wirkungspfade zwischen Regionalindikatoren sollten beriicksichtigt werden,
unter anderem um Dopplungen in den Gewichten der Indikatoren zu vermeiden.

m Dementsprechend sollten Ziel-Mittel-Beziehungen zwischen den Indikatoren einbezogen werden.

Diese Optimierungspotenziale sind miteinander verknipft. Von besonderer Bedeutung fiir eine starkere
Evidenzbasierung sind Ziel-Mittel-Beziehungen zwischen Indikatoren, da sich aus diesen die Uberschnei-
dungen und Wirkungspfade sowie die Gewichte und daher die Auswahl der Indikatoren ergeben: Das
Gewicht eines Indikators sollte seinen Zielerreichungsbeitrag auf Wirkungspfaden und seine Uber-
schneidungen mit anderen Indikatoren widerspiegeln; Indikatoren mit einem auf diese Weise empirisch
ermittelten Gewicht von null sollten nicht fiir das Modell ausgewéahlt werden. Ziel-Mittel-Beziehungen
erlauben es somit, Ad-hoc-Entscheidungen und potenzielle Willkir bei der Auswahl und Gewichtung der
Indikatoren zu vermeiden, da sich die Gewichte aus dem Beitrag zur Erreichung der Ziele ergeben.
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Das Ubergreifende Ziel der GRW-Forderung besteht darin, zur Sicherstellung gleichwertiger Lebensver-
hiltnisse in den Regionen beizutragen.'* Die Hauptzielvariable (oder ,,abhéingige Variable®) sind daher die
Lebensverhaltnisse. Ein wesentlicher Ansatzpunkt (,,unabhdngige Variable“) der GRW-Forderung ist die
regionale Wirtschaftsstruktur.'> Deren Beeinflussung bzw. Verbesserung ist somit ein Mittel, um das Ziel
gleichwertiger Lebensverhaltnisse zu erreichen.

Regionale Merkmale wie Lebensverhaltnisse oder Wirtschaftsstruktur (und andere relevante Merkmale, die
unten erlautert werden) sind Aspekte, die nicht mit einem einzigen Indikator zufriedenstellend abgebildet
werden kdnnen, da sie mehrere Facetten aufweisen (vgl. auch Konig et al., 2023). Stattdessen handelt es
sich um mehrdimensionale ,,Konstrukte” (in der Statistik auch als ,latente Variablen” bezeichnet), zu deren
Messung mehrere Indikatoren erforderlich sind. Das jeweilige Konstrukt an sich kann nicht direkt beob-
achtet werden, sondern es ergibt sich als Kombination der Indikatoren. Beispielsweise ware es nicht ange-
messen, die Lebensverhiltnisse in einer Region mit einem einzelnen Indikator wie z. B. der Kaufkraft zu
operationalisieren, da dies der Mehrdimensionalitat nicht gerecht wiirde und berechtigte Kritik an einer
einseitigen Ausrichtung mit sich bringen wiirde. Die Wichtigkeit der Beriicksichtigung der Mehrdimensiona-
litat wirtschaftlich relevanter Konstrukte zeigt sich auch in allgemeineren Diskussionen der letzten Jahr-
zehnte. So wird z. B. ein wirtschaftspolitischer Fokus auf das BIP kritisiert (Stiglitz et al., 2009; Deutscher
Bundestag, 2013), da dieses als alleinige Kennzahl nicht ausreicht, um die Erreichung wirtschaftspolitischer
Ziele zu beurteilen. Dies gilt analog in der Regionalpolitik und bei der Abgrenzung der GRW-
Fordergebietskulisse. Eine Anforderung an die zu verwendende empirische Methode ist daher, dass sie es
ermoglicht, mehrdimensionale Konstrukte einzubeziehen.

Auf Basis dieser Optimierungspotenziale und Anforderung wurde fir das vorliegende Gutachten die Schét-
zung von Strukturgleichungsmodellen als empirische Methode ausgewihlt.'® Dabei handelt es sich um die

14 Artikel 91a des Grundgesetzes erlaubt die Mitwirkung des Bundes bei der Erflllung von Aufgaben der Lander, ,,wenn diese
Aufgaben fir die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse
erforderlich ist (Gemeinschaftsaufgaben)” (Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland, 2025).

15 Dies ergibt sich aus § 1 Gesetz tiber die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur" (GRWG).

16 Als methodische Alternative sind in der Okonometrie weit verbreitete Fixed-Effects-Modelle zu nennen. Diese wiren jedoch
erstens nicht unmittelbar dafiir geeignet, die Mehrdimensionalitdt der Konstrukte zu berticksichtigen, da sie skalare Variablen
voraussetzen und nicht zur Schatzung von Messmodellen fiir Konstrukte geeignet sind. Zweitens wiirde ein Fixed-Effects-Modell
(oder auch eine entsprechende Within-Transformation der Variablen im Strukturgleichungsmodell) alle zeitinvarianten Eigen-
schaften der Kreise konstant halten. Dies sind hauptsachlich strukturell bedingte Vor- und Nachteile der Kreise, die sich nicht oder
nur schwer verdndern lassen. Da die GRW-Forderung darauf abzielt, zur Nivellierung solcher Vor- und Nachteile beizutragen,
wiirde ein Fixed-Effects-Modell dem Projektziel zuwiderlaufen. Andererseits wiirde es ein Fixed-Effects-Modell eher erlauben, die
Schatzungen als Kausalitdtsanndherung aufzufassen. Dies ist bei diesem Projekt nicht erforderlich, da statistische Zusammen-
hange maRgeblich sind: Wenn sich z. B. die Wirtschaftsstruktur statistisch auf die Wirtschaftsleistung auswirkt, aber tatsachlich
bestimmte Kreismerkmale auf beide Variablen wirken (wenn also unbeobachtete Drittvariablen die eigentliche Ursache sind),
werden diese Kreismerkmale durch den geschatzten Zusammenhang bericksichtigt. Sie stattdessen ,herauszurechnen”, ware
nicht zielflihrend. In gleicher Weise sind Indikatoren, die sich als statistisch bedeutsam erweisen, teilweise als Proxy-Variablen
(oder ,Stellvertreter”) aufzufassen. Bspw. ist die Arztedichte in einem Kreis an sich zwar direkt relevant hinsichtlich der Lebens-
verhiltnisse, sie steht jedoch dariiber hinaus fiir andere Indikatoren, die mit der Arztedichte korrelieren. Anders formuliert ist es
das primare Ziel der Analysen, zu ermitteln, wo Strukturschwache besteht; das primare Ziel ist es nicht, zu ermitteln, warum diese
Strukturschwéche besteht, obwohl die Indikatoren dazu zumindest teilweise auch eine Aussage zulassen. An die empirische
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passende Methode der multivariaten Statistik, wenn mehrdimensionale und nicht direkt messbare Kon-
strukte untersucht werden, zwischen denen komplexe Zusammenhinge bestehen kénnen.

Ein Strukturgleichungsmodell besteht aus zwei Komponenten bzw. Untermodellen:

m Das ,Strukturmodell” besteht aus den Konstrukten und den Wirkungspfaden zwischen diesen. Im
Strukturmodell werden somit die Ziel-Mittel-Beziehungen abgebildet.

m Das,Messmodell” spezifiziert, wie die Konstrukte gemessen werden, also welche Indikatoren heran-
gezogen werden. Die Mehrdimensionalitdt der Konstrukte wird bericksichtigt, indem im Messmodell
mehrere Indikatoren verwendet werden, wenn mehr als ein Indikator verfiigbar ist.

Nach Festlegung des Struktur- und des Messmodells werden ihnen mithilfe einer statistischen Methode
Werte zugewiesen (,,Schatzung”). Es wird also statistisch ermittelt, wie stark die Pfade zwischen Konstruk-
ten sind und inwieweit die Indikatoren zur Messung der Konstrukte beitragen. Dies erfolgt tiber die Berech-
nung von ,Koeffizienten®”, die zeigen, wie stark der Zusammenhang zwischen den Konstrukten im Struktur-
modell bzw. zwischen den Indikatoren und ihrem jeweiligen Konstrukt im Messmodell ist. Die Methode
berechnet die Koeffizienten so, dass sie die empirische Datenbasis moglichst gut widerspiegeln. Das ge-
schatzte Modell (d. h. die Koeffizienten) wird also so ermittelt, dass es moglichst gut an die Daten ange-
passt ist. Dabei kombinieren Strukturgleichungsmodelle wesentliche Merkmale von Regressions- und Fak-
torenanalysen; in Anhang 4.2 wird dies genauer erlautert.

Die Schatzung bezieht die gesamte Modellstruktur ein — es werden also alle Konstrukte, Indikatoren und
Pfade gleichzeitig berticksichtigt. Das Strukturgleichungsmodell ist daher ein libergreifender Ansatz, aus
dem sich die geschatzten Werte ergeben. Ein Strukturgleichungsmodell erlaubt es somit, die oben genan-
nten Optimierungspotenziale zu heben, da Indikatoren und ihre Gewichte auf empirischer Basis bestimmt
und Uberschneidungen sowie Ziel-Mittel-Beziehungen zwischen Indikatoren beriicksichtigt werden. Diese
methodische Neuausrichtung tiberwindet die Limitationen herkémmlicher Ad-hoc-Gewichtungen, indem
sie ein wissenschaftlich validiertes Verfahren zur Identifikation von Wirkungsmechanismen verwendet:
Durch den Einsatz von Strukturgleichungsmodellen werden Ziel-Mittel-Beziehungen nicht als Annahme
unterstellt, sondern empirisch aus der regionalen Datenrealitit abgeleitet.®

Ermittlung der regionalen Strukturschwache zur Abgrenzung des Férdergebiets (das ,,Wo“) schlieBt sich daher die Festlegung von
Forderrichtlinien an, um die Griinde (das ,,Warum“) anzugehen.

17 Strukturgleichungsmodelle werden in den Gesellschaftswissenschaften haufig verwendet, allerdings bislang eher vereinzelt in der
Volkswirtschaftslehre. Da die Methode hier auf eine volkswirtschaftliche Fragestellung angewendet wird, kann sie als 6konome-
trisch bezeichnet werden.

18 Konkret basieren die Schatzungen auf der Partial-Least-Squares-Strukturgleichungsmodellierung (PLS-SEM). Der PLS-Algorithmus
ist verwandt mit der weithin bekannten Kleinste-Quadrate-Regressionsanalyse (,,Ordinary Least Squares”) und basiert auf einer
transparent nachvollziehbaren statistischen Berechnung, die wesentlich von Wold (1982) und Lohmaller (1989) entwickelt wurde.
Insbesondere seit ca. 2011 hat sich PLS-SEM ,,zu einem der am hadufigsten verwendeten Ansatze fir die Datenanalyse und die
Definition komplexer Modelle in verschiedenen Forschungskontexten entwickelt.” (Ciavolino et al., 2022) Als Software wurde
hauptsachlich SEMinR (Ray et al., 2021; vgl. auch Hair et al., 2021) und ergdanzend SmartPLS (Ringle et al., 2024) eingesetzt. Die
Messmodelle sind formativ (vgl. bspw. Hair et al., 2022).
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2.3 Grundlagen der Schiatzungen
Die Schatzungen basieren auf drei Eingangskomponenten, die im Folgenden erldutert werden.

Datenbasis: In das Modell flieBen Daten fiir alle 400 deutschen Kreise und kreisfreien Stadte ein (Stand Juli
2025). Dieses ,,Bruttoindikatorenset” umfasste zu Beginn des Prozesses 87 Merkmale. Damit wird der
generellen methodischen Empfehlung gefolgt, zunachst eine breite Palette an potenziellen Indikatoren
einzubeziehen (,Domain Sampling“), um diese im weiteren Prozess zu bereinigen. Details zu dieser , Varia-
blenselektion” werden im folgenden Abschnitt 2.4 dargestellt. Eine Ubersicht der Indikatoren findet sich bei
den Ergebnissen der Schatzungen in Tabelle 2-1 und Tabelle 2-2 sowie vollstéandig in Anhang 4.4.

Das Bruttoindikatorenset wurde gemeinsam mit dem Auftraggeber so erarbeitet, dass es eine ganzheitliche
Analyse regionaler Strukturschwache erlaubt. Eingang fanden alle Bereiche der bisherigen GRW-
Fordergebietsabgrenzungslogik (Bruttoinlandsprodukt, Unterbeschaftigung, Erwerbsfahigenprognose,
Infrastruktur). Dartber hinaus wurden Indikatoren einbezogen, die die Lebensverhaltnisse in den Regionen
beschreiben und die einen vorausschauenden Charakter haben. Jeder Indikator zahlt auf eins der fiir das
Strukturgleichungsmodell relevanten Konstrukte (siehe unten) der Wirtschaftsstruktur, der
Wirtschaftsleistung, der Infrastruktur, der Lebensverhéltnisse und des Transformationspotenzials ein. Dass
mehr Indikatoren als in der GRW-Historie Anwendung finden, ist der kontinuierlich steigenden Komplexitat
durch die vier Transformationen der Digitalisierung, Dekarbonisierung, Deglobalisierung und des
demografischen Wandels geschuldet. Nicht nur die neue GRW-Fordergebietsabgrenzung geht diesen Weg,
sondern auch die EU (bspw. mit der Beriicksichtigung von Klimaindikatoren im Forderspektrum) sowie eine
Reihe anderer Veroffentlichungen zu dhnlichen Themen (Heider et al., 2023; Statistisches Landesamt
Rheinland-Pfalz, 2024; SVR, 2025).

Diesen Uberlegungen lag die programmatische Weiterentwicklung der GRW — wie der Koordinierungs-
rahmen von 2026 zeigt — zugrunde (Koordinierungsrahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur ab 1. Januar 2026). Der ehemalige Fokus, mit der GRW Arbeitsplatze in
strukturschwachen Raumen zu férdern, liegt nun mit Blick auf deutschlandweite Arbeitskrafteengpasse auf
den Zielen, Wohlstand zu erhéhen und Transformationsprozesse zu beschleunigen.® Ein groRerer Zielkanon
resultiert darin, dass mehr Indikatoren zur akkuraten Beschreibung der Strukturschwéache in diesem umfas-
senderen Sinne benétigt werden. Auch der aktuelle Koalitionsvertrag greift diesen Gedanken auf, indem
festgestellt wird, dass die Verteilung der Mittel auch nach sozio6konomischen Indikatoren erfolgen muss
(CDU/CSU/SPD, 2025).

Als Zeitraum fiir die Schatzungen wurden die Jahre 2015 bis 2024 einbezogen. Damit wird das Ziel verfolgt,
statistische Ausreier in einzelnen Jahren zu glatten und zeitlich variierende Rahmenbedingungen abzu-
bilden (Konig et al., 2023). Da die GRW-Forderung mittel- bis langfristig angelegt ist, sollte auch die Daten-
basis einen langeren Zeitraum inkl. Krisenphasen umfassen, um auch zukiinftige potenziell variierende
Bedingungen soweit moéglich abzudecken. Durch die Analyse eines langeren Datenzeitraums kénnen auch

19 L aut Kompetenzzentrum Fachkrafte lag die Fachkraftelticke 2024 bei knapp 500.000 nicht zu besetzenden Stellen. Vgl. IW-
Fachkraftedatenbank auf Basis von Sonderauswertungen der BA und der IAB-Stellenerhebung, 2025.
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regionale Resilienz- und Regenerationsfahigkeiten (siehe Kapitel 1.3.2) sowie die tiefgreifende
Betroffenheit durch Krisen einbezogen werden.

Die zehn betrachteten Jahre wurden jeweils als einzelne Beobachtung je Kreis einbezogen; es wurde also
nicht z. B. der Mittelwert gebildet, damit die Varianz der Daten Eingang in die Schatzungen finden kann. Der
verwendete Datensatz umfasst somit 400 (Kreise) * 87 (Indikatoren) * 10 (Jahre) = 348.000 Beobachtungen.
Fehlende Werte zwischen vorhandenen Werten wurden mittels einer linearen Interpolation aufgefiillt. Bei
Indikatoren, die nicht bis 2024 vorlagen, wurde der letzte Wert fortgeschrieben. Eine Trendextrapolation
wurde dabei nicht vorgenommen, um nur tatsachliche Werte einzubeziehen und eine Trendannahme zu
vermeiden, da eine solche nicht immer gerechtfertigt ist. Wahrend die Modellschatzungen und daher die
ermittelten Gewichte der Indikatoren auf den Daten fiir alle zehn Jahre basieren, ist bei der anschlieBenden
Verwendung des Regionalindikatorenmodells, d. h. bei der Abgrenzung des Fordergebiets, im Allgemeinen
der letzte verfligbare Wert heranzuziehen, um auf den aktuellen Rand abzustellen.

Alle Indikatoren wurden vor der Schatzung einer z-Transformation unterzogen, d. h. sie wurden so trans-
formiert, dass sie einen Mittelwert von null und eine Standardabweichung von eins aufweisen. Dies ist die
gangige statistische Vorgehensweise, um Variablen mit verschiedenen MaReinheiten miteinander verglei-

chen zu kdnnen.

Strukturmodell: Die Konstrukte und die Wirkungspfade zwischen den Konstrukten wurden so aufgestellt,
dass das Modell einerseits der Komplexitat des Untersuchungsgegenstands gerecht wird und andererseits
moglichst eindeutig und allgemein nachvollziehbar ist. Im Strukturmodell sollten daher nicht alle denkbaren
Konstrukte und Pfade beriicksichtigt werden, sondern nur diejenigen, die a priori besonders bedeutsam
sind. Die folgenden Konstrukte wurden daher einbezogen:

Lebensverhaltnisse
Demografiefestigkeit
Digitalisierung
Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit
AuBenhandelsorientierung?
Wirtschaftsstruktur
Wirtschaftsleistung

Infrastruktur

Wie oben erwihnt, sind die Lebensverhéltnisse die Hauptzielvariable der GRW-Férderung. Dariiber hinaus
sind vorausschauende Indikatoren einzubeziehen. Vor dem Hintergrund der Herausforderungen, vor denen
Deutschland und die Regionen stehen, wurde daher als weitere Zielvariable das regionale Transformations-
potenzial mit den Konstrukten Demografiefestigkeit, Digitalisierung, Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit und
AuRenhandelsorientierung bericksichtigt (vgl. auch Frankenberg et al., 2025b). Als Konstrukte, die sich auf

20 Der Begriff ,,Deglobalisierung” (oder auch ,Auslandsabhéangigkeit”) fiir dieses Konstrukt wurde im Projektverlauf wegen seiner
normativen Konnotation verworfen. Obwohl er fiir die Bezeichnung des entsprechenden allgemeinen Trends geeignet ist, bietet
eine internationale Wirtschaftsaktivitat nicht auBer Acht zu lassende Vorteile; ein deskriptiver Begriff ist daher passender.
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diese Zielvariablen auswirken und daher als Mittel aufgefasst werden kénnen, wurden die Wirtschaftsstruk-
tur, die Wirtschaftsleistung und die Infrastruktur einbezogen.*

Das Strukturmodell wird in Abbildung 2-1 dargestellt. Es verdeutlicht, dass zwischen den Konstrukten
vielfaltige Wirkungspfade bestehen konnen. So wirkt sich bspw. die Wirtschaftsstruktur in einem Kreis auf
die dortige Wirtschaftsleistung aus, die wiederum eine Auswirkung auf die Lebensverhaltnisse im Kreis hat.
Weiterhin werden die Lebensverhaltnisse, die Wirtschaftsleistung und die Wirtschaftsstruktur von der In-
frastruktur im Kreis beeinflusst. Die weiteren in der Abbildung enthaltenen Pfade sind analog aufzufassen
und basieren auf regionaldkonomischen Erkenntnissen und Plausibilitatsiiberlegungen.

21 Die Einbeziehung dieser Konstrukte deckt sich mit Paragraf 1 des GRW-Gesetzes:
»(1) Zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur werden folgende MaRnahmen als Gemeinschaftsaufgabe im Sinne des
Artikels 91a Abs. 1 des Grundgesetzes wahrgenommen:
1. Investive Forderung der gewerblichen Wirtschaft bei Errichtung, Ausbau, Umstellung oder grundlegenden Rationalisierung von
Gewerbebetrieben,
2. investive Forderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur, soweit sie unmittelbar fir die Entwicklung der regionalen Wirtschaft
erforderlich ist,
3. nichtinvestive und sonstige MaRnahmen zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen, zur regionalpolitischen
Flankierung von Strukturproblemen und zur Unterstiitzung von regionalen Aktivitdten, soweit sie unmittelbar fiir die Entwicklung
der regionalen Wirtschaft erforderlich sind,
4. Evaluierung der MalRnahmen und begleitende regionalpolitische Forschung.
(2) Die in Absatz 1 genannten ForderungsmaRnahmen werden in Gebieten mit erheblichen wirtschaftlichen Strukturproblemen
durchgefiihrt, insbesondere in Gebieten, in denen Regionalbeihilfen nach Artikel 87 Abs. 3 des Vertrages zur Griindung der
Europaischen Gemeinschaft gewdhrt werden konnen. Es kdnnen auch Gebiete geférdert werden, die vom Strukturwandel in einer
Weise bedroht sind, dass negative Riickwirkungen auf das Gebiet in erheblichem Umfang absehbar sind.
(3) Einzelne MaRnahmen werden auch auBerhalb der vorstehend genannten Gebiete geférdert, wenn sie in einem unmittelbaren
Zusammenhang mit geforderten Projekten innerhalb benachbarter Férdergebiete stehen.”
Die Bedeutung der Wirtschaftsstruktur ist in Absatz 1 Satz 1 verankert, die Bedeutung der Infrastruktur in Satz 2 Ziffer 2 und die
Bedeutung der Wirtschaftsleistung ergibt sich als Ausdruck der Wettbewerbsfahigkeit in Satz 2 Ziffer 3. Aus Absatz 2 Satz 2 folgt
weiterhin, dass auch vorausschauende Indikatoren bericksichtigt werden kénnen.
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Abbildung 2-1: Strukturmodell — Einbezogene Konstrukte und Wirkungspfade

Wirtschaftsleistung Lebens-
| verhaltnisse

Infrastruktur Demografiefestigkeit

Wirtschafts- Digitalisierung
struktur

Dekarbonisierung/
Nachhaltigkeit

AuBenhandels-
orientierung

Quelle: Eigene Darstellung

Messmodell: Jedem Konstrukt wurden Indikatoren zugeordnet. (Dabei wurde nicht vorgegeben, welches

Gewicht die Indikatoren erhalten, da dies empirisch durch die Schatzung bestimmt wurde.) Die einzelnen

Indikatoren und ihre Zuordnung sind unten in Tabelle 2-1 und Tabelle 2-2 sowie in Anhang 4.4 genannt.

Bei der Festlegung bzw. Ermittlung des Messmodells wurde ein zweistufiges Verfahren eingesetzt:

1.

In der ersten Stufe wurden Indikatoren ausgewahlt, die grundsatzlich in Frage kommen. Das Ergebnis
dieses Schritts war das oben erwahnte Bruttoindikatorenset mit 87 Merkmalen. Der vorausschauende
Charakter der Indikatorik wurde dabei durch eine Vielzahl von Merkmalen reflektiert, die zwar retro-
spektiv gemessen werden, aber Pfadabhangigkeiten und Transformationspotenziale fiir die mittel- und
langfristige Regionalentwicklung bilden. Dazu gehdren bspw. die demografische Entwicklung, die maR-
geblich das wirtschaftliche Potenzial mit Blick auf Fachkrafteengpasse beeinflusst, die Forschungs-,
Patent- und Griindungsleistungen, die als Proxy flr Innovation und damit zukiinftige Wettbewerbs-
fahigkeit und wirtschaftliche Dynamik gelten oder Transformationspotenzialindikatoren wie die ener-
gieintensiven Unternehmen, die in den kommenden Jahren groRRere Herausforderungen beim Erhalt
der Wettbewerbsfahigkeit zu erwarten haben.

Die zweite Stufe bestand darin, das Strukturgleichungsmodell zu schatzen. Dies wurde zunadchst mit
allen Indikatoren aus dem Bruttoindikatorenset durchgefiihrt. Im Rahmen der Schatzung wurden dann
sukzessive Indikatoren aus dem Messmodell entfernt. Beispielsweise wurden die statistische Signifikanz
und die Multikollinearitat bestimmt. Erstere stellt auf die ,empirische Relevanz” ab, Letztere darauf,
inwieweit Indikatoren und Kombinationen von Indikatoren einander ,,empirisch Gberschneiden”. Das
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Ergebnis dieser Stufe ist das , Nettoindikatorenset”.?? Details und die Ergebnisse werden im folgenden
Abschnitt 2.4 sowie detaillierter in Anhang 4.3 erlautert.

2.4 Selektion von Kreismerkmalen

Um Kreismerkmale und ihre Gewichte fiir das liberarbeitete Regionalindikatorenmodell auf empirischer
Grundlage zu ermitteln, wurden iterativ Strukturgleichungsmodelle geschéatzt. Fir das erste geschatzte
Strukturgleichungsmodell wurden alle 87 Indikatoren aus dem Bruttoindikatorenset verwendet. Diese
Indikatoren waren den acht oben genannten Konstrukten zugeordnet; es gab also acht Messmodelle,
wobei sich jedes Messmodell aus den Indikatoren fiir das jeweilige Konstrukt zusammensetzte. Um die
Anzahl der Indikatoren fiir das Regionalindikatorenmodell zu reduzieren und bedeutsame Indikatoren zu
identifizieren, wurden drei Kriterien herangezogen, auf deren Basis sukzessive Indikatoren aus den
Strukturgleichungsmodellen entfernt wurden:?

1. Multikollinearitit (Redundanz): Wenn zwei oder mehr Indikatoren dhnliche oder sogar nahezu
identische Informationen liefern (z. B. ,,Breitband > 50 Mbit“ und ,Breitband > 100 Mbit“), entsteht
eine statistische Redundanz. Der statistisch schwichere Indikator wurde entfernt.?*

2. Mangelnde Signifikanz (statistische Relevanz): Jeder Indikator wurde auf seinen Erkldarungsbeitrag
gepriift. Indikatoren, deren Einfluss auf das jeweilige Konstrukt statistisch nicht signifikant von null
verschieden war, die also keinen messbaren Beitrag zur Unterscheidung der Kreise leisteten, wur-
den entfernt. Dabei wurde ein Signifikanzniveau von 5 Prozent verwendet.®

3. Inkonsistente Wirkungsrichtung (Vorzeichenfehler): Es ist zu erwarten und (blich, dass bei einer
Vielzahl an Indikatoren bestimmte Indikatorkombinationen dazu fiihren, dass sich bei einzelnen
Indikatoren ein Vorzeichen ergibt, das unplausibel ist bzw. hier den GRW-Forderzwecken zuwider-
laufen wiirde. Solche Indikatoren wurden aus dem Modell entfernt. Ein Beispiel sind Straftaten, die

22 Auf Bundeslandebene werden solche indikatorbasierten, statistisch fundierten Abgrenzungen bereits erfolgreich verfolgt. Bspw.
werden in Rheinland-Pfalz Fordermittel im Rahmen des Programms , regional.zukunft.nachhaltig” auf Basis der Ergebnisse einer
Hauptkomponentenanalyse verteilt, die — dhnlich wie hier — von einem Bruttoindikatorenset lber ein statistisches Modell zu
einem Nettoindikatorenset gelangt (Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz, 2024). Strukturgleichungsmodelle konnen als
Weiterentwicklung dieser Vorgehensweise angesehen werden, da sie es auch erlauben, Pfade zwischen Konstrukten zu beriick-
sichtigen (Hair et al., 2024).

23 Die Schritte orientieren sich an Hair et al. (2022). Deren Schritt 1 kann hier nicht angewendet werden, da keine reflektiven
Indikatoren vorliegen, zumal es sich nicht um Primardaten handelt, bei deren Erhebung Indikatoren zur Beurteilung der
Konvergenzvaliditdt hatten einbezogen werden konnen.

24 Zur Identifikation von Multikollinearitat wurden Varianzinflationsfaktoren berechnet, mit einer Grenze von 3 (Hair et al., 2022, S.
146: ,|deally, the VIF values should be close to 3 and lower.”). Ergdanzend, aber ohne andere Ergebnisse wurde der
Konditionsindex betrachtet, mit einer Grenze von 10.

25 Bei der Ermittlung der p-Werte bzw. Standardfehler war zu bertcksichtigen, dass fiir jeden Kreis mehrere Beobachtungen (tber
zehn Jahre) in die Schatzungen eingegangen sind. Zu diesem Zweck wurde ein clusterbasiertes Bootstrapping durchgefiihrt, jeder
Kreis wurde beim Bootstrapping also als eine Einheit behandelt. Die Clusterstruktur der Daten nicht zu beriicksichtigen, hatte zu
einer Unterschatzung der Standardfehler und daher zu geringen p-Werten gefiihrt. Die verwendete ,nichtparametrische” Vorge-
hensweise orientiert sich an Cameron/Miller (2015).
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in einem Iterationsschritt positiv mit dem Konstrukt , Lebensverhaltnisse” korrelierten (mdglicher-
weise wegen umgekehrter Kausalitat). Es ware nicht forderungskonform, mehr Straftaten mit bes-
seren Lebensverhaltnissen zu assoziieren, und daher wurden solche Indikatoren entfernt, um die
Koharenz zwischen politischem Auftrag und statistischem Modell sicherzustellen.

Der Prozess der Entfernung von Indikatoren musste iterativ durchgefiihrt werden, d. h. in sukzessive durch-
geflihrten Schritten, da die Entfernung eines Indikators die Schatzergebnisse fiir andere Indikatoren veran-
dern kann. Beispielsweise ist moglich, dass ein Indikator, der zunachst nicht statistisch signifikant ist, signifi-
kant wird, wenn ein anderer Indikator entfernt wird. Aus diesem Grund wurden verschachtelte Iterationen
durchgefiihrt; Details werden in Anhang 4.3 erlautert.

Nach Abschluss der Iterationen sind 31 Indikatoren im ,,Nettoindikatorenset” verblieben, d. h. Indikatoren,
die nicht redundant sind, statistische Signifikanz aufweisen und kein inkonsistentes Vorzeichen haben. Im
Strukturgleichungsmodell mit diesen 31 Indikatoren waren alle Pfade zwischen Konstrukten signifikant, ab-
gesehen vom Pfad zwischen den Konstrukten Infrastruktur und Digitalisierung (p-Wert=0,065). Das Modell
wurde ohne diesen Pfad erneut geschitzt, ohne wesentliche Anderungen an den sonstigen Ergebnissen.

Aus dieser modellgestiitzten Auswahl folgt keineswegs eine Irrelevanz der nicht selektierten Elemente aus
dem Bruttoindikatorenset. Fir sich genommen kénnen auch diese Indikatoren einen Aussagewert haben
und fiir wirtschaftspolitische Entscheidungen relevant sein. In der Gesamtschau tragen sie jedoch empirisch
nicht entscheidend zum Verstandnis der Gesamtzusammenhange bei, etwa weil sie stark mit anderen
Variablen aus dem Nettoindikatorenset korreliert sind.

In Abbildung 2-2 werden die Ergebnisse der finalen Modellschdtzung veranschaulicht. Dargestellt ist das
Strukturmodell, d. h. die Konstrukte und die Wirkungspfade zwischen diesen. (Die in den Messmodellen fiir
die Konstrukte enthaltenen Indikatoren sind in Tabelle 2-1 und Tabelle 2-2 sowie in Anhang 4.4 wieder-
gegeben.) Bei jedem Pfad sind der entsprechende Koeffizient sowie seine statistische Signifikanz (***: p-
Wert<0,01 und **: p-Wert<0,05) enthalten. Beispielsweise besteht der Schatzung zufolge ein statistisch
hochsignifikanter Zusammenhang zwischen der Wirtschaftsleistung und den Lebensverhaltnissen in einem
Kreis. Der Koeffizient von 0,49 misst die Starke dieses Zusammenhangs und ist nur im Vergleich mit
anderen Koeffizienten zu interpretieren, da Konstrukte keine natiirlichen MaReinheiten haben.? Dariiber
hinaus wird bei den Konstrukten, die von anderen Konstrukten abhingen, der Wert des R? angegeben.
Dabei handelt es sich um ein statistisches Glitemal3, das anzeigt, welcher Anteil der Variation eines Kon-
strukts durch die Variation anderer Konstrukte erklart wird. Beispielsweise erklaren die Werte fiir die
Konstrukte Wirtschaftsleistung und Infrastruktur zusammengenommen 71 Prozent der Werte des Kon-
strukts Lebensverhiltnisse (R?=0,71).

26 Dje Koeffizienten zeigen an, um wie viele Standardabweichungen sich der Wert eines abhdngigen Konstrukts verdandert, wenn der
Wert des jeweiligen unabhangigen Konstrukts um eine Standardabweichung steigt.
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Abbildung 2-2: Strukturmodell — Ergebnis der Schatzung

@ 0,49***

Wirtschaftsleistung Lebens-
verhaltnisse

0,14%** 0,45% %
0,71%%*
0,54*** @
0,65*** Infrastruktur Demografiefestigkeit
0,37***
@ 0’83 o @
Wirtschafts- 0 19%** 0.31++* Digitalisierung
struktur !
0,35%**
-0,14%*

Dekarbonisierung/
Nachhaltigkeit

0,08

AuBenhandels-
orientierung

Quelle: Eigene Berechnungen

2.5 Empirisch fundierte Varianten fiir ein Regionalindikatorenmodell

Nachdem mithilfe des Strukturgleichungsmodells Indikatoren selektiert wurden, miissen diese Indikatoren
aggregiert werden, um eine zusammenfassende Kennzahl je Kreis ermitteln zu konnen, die fiir die Abgren-
zung der GRW-Fordergebietskulisse herangezogen werden kann. Hierzu ist es erforderlich, Konstrukte
miteinander zu kombinieren, da sich ansonsten kein einzelner Wert je Kreis ausweisen lieSe. Zu diesem
Zweck wurden zwei Gruppen von Konstrukten gebildet:

Gruppe 1: , Input” — Konstrukte, deren Beeinflussung als Mittel aufgefasst werden kann, um das Ziel gleich-
wertiger Lebensverhiltnisse und/oder das Ziel der Zukunftsorientierung zu erreichen:

m  Wirtschaftsstruktur
m  Wirtschaftsleistung
m Infrastruktur

Gruppe 2: ,Impact” — Konstrukte, die sich direkt auf die Ziele beziehen:

Lebensverhaltnisse
Demografiefestigkeit
Digitalisierung
Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit

AulRenhandelsorientierung
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Die Kombination der jeweiligen Konstrukte in den zwei Gruppen fiihrt zu einem starker aggregierten
Strukturmodell, das in Abbildung 2-3 dargestellt wird.?” In Gruppe 1, die die , Input-Konstrukte” enthilt, hat
die Wirtschaftsstruktur einen Koeffizienten von 0,429, die Infrastruktur einen Koeffizienten von 0,289 und
die Wirtschaftsleistung einen Koeffizienten von 0,403 (analog firr Gruppe 2, die ,Impact-Konstrukte”).?®

Abbildung 2-3: Strukturmodell — Zusammenfassung der Konstrukte zu zwei Gruppen

. Lebens-
verhiltnisse
Wirtschafts-
struktur 0,424

0,429 .

Demografiefestigkeit

0,274
. 0,289 . 0,941 0,89 0,372 .

Infrastruktur Strukturstarke: Strukturstarke:
Variante 1 Variante 2 0,024 Digitalisierung
(,,Input- (,,Jmpact-
0,403  Orientierung”) Orientierung*) 0132 .

Wirtschaftsleistung

Dekarbonisierung/
Nachhaltigkeit

AuBenhandels-
orientierung

Quelle: Eigene Berechnungen

Das aggregierte Modell zeigt, dass sich die Kombination der Input-Konstrukte stark auf die Kombination der
Impact-Konstrukte auswirkt: Der Koeffizient liegt bei 0,941, womit einhergeht, dass die zusammengefas-
sten Werte der Input-Konstrukte 89 Prozent der zusammengefassten Werte der Impact-Konstrukte erkla-
ren. Mit anderen Worten gibt es einen starken Zusammenhang zwischen Mitteln und Zielen.

Aus diesem Zusammenhang folgt, dass zur Abgrenzung der GRW-Férdergebietskulisse zwei Optionen

bestehen:

m Variante 1 (,,Input-Orientierung“): Entweder wird bei den Mitteln angesetzt, um die Strukturstarke bzw.
-schwache der Kreise hinsichtlich ihrer diesbeziiglichen Ausstattung abzubilden, oder

27 Methodisch formuliert wurden die Konstrukte zu ,,Konstrukten zweiter Ordnung” zusammengefasst (Hair et al., 2022; Hair et al.,
2024).

28 |m Unterschied zu obigen Abbildungen und den zugrunde liegenden Schatzungen wurden hier keine Signifikanzniveaus in den
Messmodellen bestimmt, da diese bereits bei der Variablenselektion beriicksichtigt wurden: Das aggregierte Modell dient aus-
schlieflich zur Zusammenfassung der Konstrukte, nicht zur neuerlichen Auswahl von Indikatoren. (Der Koeffizient im Strukturmo-
dell, also zwischen ,,Input” und ,Impact”, ist mit p<0,0001 hochsignifikant.) Da die Koeffizienten unten in die Berechnung von
Gewichten einbezogen werden, sind sie hier mit drei statt wie oben mit zwei Dezimalstellen angegeben, um Rundungsdifferenzen
zwischen dargestellten Werten und Berechnungen zu reduzieren.
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m Variante 2 (,,Impact-Orientierung”): es wird bei den Zielen angesetzt, um die Strukturstarke bzw.
-schwdche der Kreise hinsichtlich der Zielerreichung abzubilden.

Aufgrund des starken Zusammenhangs ist davon auszugehen, dass die Bestimmung des GRW-Fordergebiets
auf Basis einer Variante zum groRen Teil auch die andere Variante abdeckt. Anders formuliert wird sich eine
Forderung, die auf die Ausstattung mit Mitteln abstellt, auch auf die Zielerreichung auswirken und umge-
kehrt. Da die zwei Varianten somit grundsatzlich in Betracht kommen, wurden beide fiir das Gutachten be-
rechnet.

Die Indikatoren und ihre Gewichte bei Variante 1, die im Rahmen der Input-Orientierung , klassische” Merk-
male betont, werden in Tabelle 2-1 gezeigt. Variante 2, die im Rahmen der Impact-Orientierung voraus-
schauende Indikatoren betont, wird in Tabelle 2-2 dargestellt. Die Gewichte ergeben sich aus dem Koef-
fizienten des jeweiligen Indikators im Messmodell und dem Koeffizienten des zugehorigen Konstrukts. Die
Details der Berechnungen werden in Anhang 4.4 erldutert; dort ist auch angegeben, welche weiteren Indi-
katoren im Rahmen des Selektionsalgorithmus verworfen wurden.

Die Definitionen und Quellen der Netto-Indikatoren kénnen in Kapitel 4.4 detailliert nachvollzogen werden.
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Tabelle 2-1: Nettoindikatorenset der Variante 1 (,,Input-Orientierung”)

Konstrukt Indikator Gewicht in
Prozent
Wirtschaftsstruktur Spezialistenanteil SVB 10,1
Wirtschaftsstruktur Pendlersaldo 8,4
Wirtschaftsstruktur Gewerbesaldo je EW 6,2
Wirtschaftsstruktur Skill-Mismatch (negativer Einfluss?) 5,1
Wirtschaftsstruktur FuE-Personalintensitat 4,6
Wirtschaftsstruktur Personennahe Dienstleistungen BWS-Anteil 4,3
Wirtschaftsstruktur Unternehmensnahe Dienstleistungen BWS-Anteil 4,1
Wirtschaftsstruktur High-Tech-Grindungsintensitat 3,4
Infrastruktur Breitbandabdeckung (>1000 Mbit) 7,4
Infrastruktur Studierende je EW*° 6,9
Infrastruktur Anteil EW mit Anschluss an die 6ffentliche Kanalisation 5,4
Infrastruktur 5G-Mobilfunkabdeckung 2,8
Infrastruktur Erreichbarkeit Bahnhof in Minuten (negativer Einfluss) 2,0
Wirtschaftsleistung BIP je EW 14,7
Wirtschaftsleistung Medianentgelt SVB 11,8
Wirtschaftsleistung Offene Stellen je EW 2,9

SVB: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte; EW: Einwohner; BWS: Bruttowertschopfung; BIP: Bruttoinlandsprodukt

Quelle: Eigene Berechnungen

23 Der Zusatz ,negativer Einfluss” zeigt an, dass der jeweilige Indikator fir die Schatzung mit -1 multipliziert wurde, damit ,,mehr”

konsistent fir , besser” steht. Ein geringerer Skill-Mismatch entspricht somit einer hdheren Strukturstarke (s. auch Tabelle 2-3).

30 Der Studierenden-Indikator wurde fiir die zwei Stadte Hagen und Erfurt bereinigt, weil dort groRe Fernhochschulen angesiedelt

sind. Die positiven Effekte durch Forschungs-, Lehr- und Verwaltungspersonal sowie die Studierenden wirken sich in geringerem

AusmaR als bei Priasenzhochschulen auf die Strukturstirke der Regionen aus. Deshalb wird ein Prisenzstudierenden-Aquivalent

berechnet, indem bei der Fernuniversitat Hagen die rund 1.750 Beschaftigten an der Universitat als MaRstab genommen werden.

Zu den Universitaten mit ahnlich vielen Beschaftigten gehéren Siegen und Paderborn mit etwa 15.000-17.000 Studierenden.

Neben der Fernuniversitat Hagen ist die FH Slidwestfalen mit etwa 2.800 Studierenden in Hagen ansassig. Hagen werden
dementsprechend 19.500 Studierende flir 2024 zugerechnet (statt insgesamt tiber 70.000 Studierenden). In Erfurt leben rund
12.000 Studierende, die die Universitat, die Fachhochschule Erfurt und die HMU Health and Medical University besuchen. Der

Hochschule IU wird ein Prisenzstudierenden-Aquivalent von weiteren 3.000 Studierenden hinzugerechnet. Die

Studierendenanzahl fiir Erfurt wird dementsprechend fiir 2024 auf 15.000 festgelegt (statt insgesamt Gber 100.000

Studierenden).
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Tabelle 2-2: Nettoindikatorenset der Variante 2 (,,Impact-Orientierung”)

Konstrukt Indikator Gewicht in
Prozent

Lebensverhaltnisse Arztedichte®! 17,1
Lebensverhaltnisse Kaufkraft real je EW 11,8
Lebensverhaltnisse Geburtenrate 10,7
Demografiefestigkeit MINT-Hochschulabsolventen je SVB 7,1
Demografiefestigkeit Wanderungssaldo 18-30 6,1
Demografiefestigkeit Betreuungsschlissel Kitas (negativer Einfluss) 4,9
Demografiefestigkeit Beschaftigungsanteil SVB 55+ 3,9
Demografiefestigkeit Einwohnerprognose 2040 2,9
Demografiefestigkeit Einwohnerentwicklung seit 2015 1,7
Digitalisierung Beschaftigungsanteil IT-Berufe 14,0
Digitalisierung Digitaler-Vorreiter-Index 7,2
Digitalisierung Digitale-Startup-Dichte 3,3
Dekarbonisierung/ Solarleistung je Hektar 13
Nachhaltigkeit '
Dekarbonisierung/ Anteil SVB energieintensive Industrien (negativer Einfluss) 03
Nachhaltigkeit ’
AuBenhandelsorientierung | AuBenhandelsquote ohne EU 7,6

EW: Einwohner; MINT: Mathematik, Naturwissenschaft, Informatik, Technik; SVB: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte

Quelle: Eigene Berechnungen

Da Variante 1 ,klassische” Indikatoren betont und Variante 2 vorausschauende Indikatoren, bedingt die
Verwendung der einen Variante den Verzicht auf die in der anderen Variante betonten Merkmale. Aller-

dings ergeben sich die Gewichte der Indikatoren aus dem gesamten Strukturgleichungsmodell. Daraus

folgt, dass der Verzicht auf Merkmale aus der jeweils anderen Variante zwar mit sich bringt, dass die

entsprechenden Indikatoren nicht direkt herangezogen werden — die Gewichte der herangezogenen Indika-

toren spiegeln jedoch die Wirkung auf die bzw. die Wirkung der nicht herangezogenen Indikatoren wider.

Denkbar ware darliber hinaus eine Kombination der zwei Varianten; so kénnten auch verschiedene Ge-

bietstypen hinsichtlich der Férderkulisse abgegrenzt werden.

31 Dem Gleichwertigkeitsbericht der Bundesregierung (BMWK, 2024, S. 87) zufolge ist der Aspekt ,,Gute Gesundheits- und

Pflegeversorgung” fur die Bevolkerung die wichtigste Facette der Lebensqualitat (gleichauf mit ,,Bezahlbares Wohnen®). Siehe
auch Frankenberg et al., 2025b, S. 13: ,Insbesondere die Férdertatbestande im Forderbereich ,Regionale Daseinsvorsorge’ als

Kernaufgabe der kommunalen Selbstverwaltung legen nahe, forderrelevante Versorgungsdefizite anhand administrativer

Einheiten zu identifizieren..., wobei in einer weitergefassten Definition auch originar privatwirtschaftliche Angebote umfasst sind

(z. B. niedergelassene Arzte, Abfallentsorgung).”
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Die Bedeutung der in den zwei Varianten enthaltenen Indikatoren zur Abbildung der Strukturstadrke bzw.

-schwache der Kreise ergibt sich aus der empirischen Schatzung im Rahmen der modellierten Ziel-Mittel-

Beziehungen. Dariliber hinaus werden die Indikatoren in Tabelle 2-3 und Tabelle 2-4 in dieser Hinsicht

regionalékonomisch eingeordnet.

Tabelle 2-3: Einordnung der Aussagekraft zur Strukturschwache in Variante 1 (,,Input-Orientierung”)

Konstrukt Indikator Kontextuelle Einordnung
Wirtschafts- | Spezialistenanteil SVB »Spezialisten® in der KIdB (Klassifikation der Berufe)
struktur sind Berufe mit hochkomplexen Tatigkeiten (Niveau 4),

die oft Forschung, Entwicklung, Diagnostik, Wissens-
vermittlung oder Leitung umfassen und breite, an-
spruchsvolle Qualifikationen erfordern, um komplexe
Probleme zu I8sen, z. B. in Wissenschaft, IT oder speziali-
siertem Ingenieurwesen. Eine Wirtschaftsstruktur, die
einen hohen Anteil an Spezialisten bendtigt, ist Uber-
durchschnittlich wissensintensiv und dementsprechend
zukunftsorientiert. Spezialisten erhalten aufgrund ihrer
hohen Produktivitat Giberdurchschnittliche Einkommen.
Die Strukturstarke einer Region wird dadurch positiv
beeinflusst.

Wirtschafts-
struktur

Pendlersaldo

Je positiver der Pendlersaldo einer Region ausfallt, desto
strukturstarker ist die Region als Arbeitsort im Sinne von
wettbewerbsfahigen, innovativen und dynamischen
Unternehmen, die auf ein groBes Fachkraftereservoir aus
dem weiteren Unternehmensumfeld zurtickgreifen.

Wirtschafts-
struktur

Gewerbesaldo je EW

Die wirtschaftliche Dynamik in einer Region ist von zen-
traler Bedeutung flr ihr Erneuerungspotenzial. Regionen,
die wirtschaftlich aktiv sind und gute Rahmenbedingun-
gen fur Grindungen bieten, sind strukturstark. Ein nega-
tiver oder stagnierender Saldo zeigt, dass wegfallende
etablierte Strukturen (etwa durch Insolvenzen oder Be-
triebsschlieBungen) nicht durch neue Akteure kompen-
siert werden koénnen.

Wirtschafts-
struktur

Skill-Mismatch (negativer
Einfluss)

Der Strukturwandel fuhrt zu einer Polarisierung des
Arbeitsmarkts; passende Qualifikationen werden darum
entscheidender. Die Nachfrage sowohl nach hoch- als
auch nach niedrigqualifizierten Arbeitskraften steigt an,
wahrend sie flir Berufsprofile mit mittleren Qualifika-
tionsanforderungen (Fachkréafte) zurtickgeht. Der Indika-
tor zeigt also strukturelle Friktionen auf dem lokalen
Arbeitsmarkt. Wenn das Qualifikationsangebot nicht zur
regionalen Nachfrage passt, wird wirtschaftliches Wachs-
tum ausgebremst, selbst wenn prinzipiell Arbeitskrafte-
potenzial vorhanden ist.

Wirtschafts-
struktur

FuE-Personalintensitat

Eine geringe Forschungs- und Entwicklungsintensitat ist
ein starker Pradiktor fur kiinftige Strukturschwéache.
Ohne FuE-Personal fehlen die Absorptionskapazitaten,
um externe Innovationen in die regionale Wirtschaft zu
integrieren.
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Fortsetzung Tabelle 2-3

Konstrukt Indikator Kontextuelle Einordnung
Wirtschafts- | Personennahe Eine AusdUnnung der personennahen Dienstleistungen
struktur Dienstleistungen BWS-Anteil | korreliert stark mit sinkender lokaler Kaufkraft und At-

traktivitat. Es ist ein Frihindikator fur Abwértsspiralen in
der Nahversorgung.

Wirtschafts-
struktur

Unternehmensnahe
Dienstleistungen BWS-Anteil

Wissensintensive Dienstleister wie Ingenieurblros, die in
diesem Indikator aufgehen, sind essenziell fiir die indu-
strielle Transformation. Fehlen sie, ist das verarbeitende
Gewerbe vor Ort isoliert, was die Anpassungsfahigkeit an
neue Geschaftsmodelle schwacht.

Wirtschafts-
struktur

High-Tech-
Grundungsintensitat

Dieser Indikator misst die Selbsterneuerungskraft der
Wirtschaft. Strukturschwache Rdume weisen hier oft
systematische Llcken auf, da es an Risikokapital, Netz-
werken und Spillover-Effekten aus der Wissenschaft
fehlt. Aufgrund aktueller Innovationsspriinge u. a. durch
KI und Dekarbonisierung sind High-Tech-Grtindungen fir
radikale Innovationsimpulse in Bestandsunternehmen
von zentraler Bedeutung.

Infrastruktur

Breitbandabdeckung (>1000
Mbit)

Gigabitnetze sind das Rlckgrat der Digitalisierung. WeiBe
und graue Flecken — unterversorgte Gebiete — wirken
heute als wesentliche Hemmnisse fir Neuansiedlungen
und hemmen den regionalen Digitalisierungsfortschritt
und damit die unternehmerische Wettbewerbsfahigkeit.
Je landlicher Regionen geprégt sind, desto hdher ist die
Wahrscheinlichkeit fir Wirtschaftlichkeitsllicken beim
Glasfaserausbau.

Infrastruktur

Studierende je EW

Je mehr Studierende in einer Region leben, desto groBer
ist das Fachkraftereservoir. Gerade mit Blick auf den
demografischen Wandel und die stetige Steigerung der
Wissensintensitat in der deutschen Volkswirtschaft steht
der Indikator flr Strukturstarke. Die Anzahl der Studie-
renden spiegelt die GroBe der Hochschullandschaft
wider, die regionale Innovationspotenziale bietet.

Infrastruktur

Anteil EW mit Anschluss an
die offentliche Kanalisation

Regionen ohne umfassenden Kanalisationsanschluss sind
strukturschwacher als Regionen mit Kanalisations-
anschluss, weil die Kanalisation als physische Grundaus-
stattung angesehen wird. Diese Logik gilt im Vergleich
Stadt vs. Stadt und Land vs. Land in ihren individuellen
Auspragungen.

Infrastruktur

5G-Mobilfunkabdeckung

Regionen mit 5G-Abdeckung kdnnen den Strukturwandel
besser meistern, da sie die digitale Basis bieten, um neue,
datengetriebene Geschaftsmodelle zu entwickeln. Regio-
nale KMU sind ohne 5G-Abdeckung von diesen digitalen
Wertschopfungsketten isoliert.

Infrastruktur

Erreichbarkeit Bahnhof in
Minuten (negativer Einfluss)

Eine schlechte Anbindung an den Fern- und Regional-
verkehr senkt die Standortqualitat fir Fachkrafte und die
logistische Integration deutlich, wodurch die wirt-
schaftliche Dynamik an Potenzial verliert.
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Fortsetzung Tabelle 2-3

Konstrukt Indikator Kontextuelle Einordnung
Wirtschafts- | BIP je EW Ein dauerhaft unterdurchschnittliches Bruttoinlands-
leistung produkt pro Kopf ist der Kernbefund einer manifesten

Strukturschwache, da die Wettbewerbsfahigkeit der
wirtschaftlichen Strukturen unterdurchschnittlich
ausgepragt ist oder zu wenige wertschopfungsstarke
Unternehmen ansassig sind.

Wirtschafts-
leistung

Medianentgelt SVB

Das Entgelt zeigt, wie die regionale Wertschopfung bei
den Menschen ankommt. Niedrige Entgelte entstehen
durch wertschopfungs- und produktivitatsschwache
Unternehmen.

Wirtschafts-
leistung

Offene Stellen je EW

Dieser Indikator ist ein Proxy fur die Arbeitskrafte-
nachfrage. Geringe Werte signalisieren wirtschaftliche
Stagnation und unterdurchschnittlich wettbewerbsfahige
Unternehmen.

Quelle: Eigene Darstellung

Tabelle 2-4: Einordnung der Aussagekraft zur Strukturschwache in Variante 2 (,,Impact-Orientierung”)

Konstrukt

Indikator

Kontextuelle Einordnung

Lebensver-
haltnisse

Arztedichte

Dieser Indikator ist ein zentraler Parameter der
Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse. Eine
medizinische Unterversorgung ist ein Push-Faktor flir
Wegzlige und senkt die Standortattraktivitat ftr
zuwandernde Fachkrafte drastisch.

Lebensver-
haltnisse

Kaufkraft real je EW

Bereinigt um regionale Preisniveaus zeigt dieser Indikator
den materiellen Wohlstand und spiegelt damit in
zentraler Art und Weise die Lebensqualitat vor Ort wider.

Lebensver-
haltnisse

Geburtenrate

Der Indikator steht flir Familienfreundlichkeit und das
Vertrauen der Bevolkerung in die Zukunft der Region.
Strukturschwache und Uberalternde Raume weisen hier
oft negative Feedback-Schleifen auf.

Demografie-
festigkeit

MINT-Hochschulabsolventen
je SVB

MINT-Kompetenzen sind eine notwendige Voraussetzung
der industriellen Transformation mit Blick auf Digitalisie-
rung und Dekarbonisierung. Die Wissensintensitat der
deutschen Volkswirtschaft wird weiter zunehmen. Regio-
nen mit Zukunftskompetenzen sind dementsprechend
aus vorausschauender Perspektive strukturstarker als
Regionen mit geringer ausgepragten MINT-Kompeten-
zen.

Demografie-
festigkeit

Wanderungssaldo 18-30

Der Verlust dieser Altersgruppe zerstort die Basis der
kiinftigen demografischen Pyramide und entzieht dem
Arbeitsmarkt die innovationsfahigsten Kohorten. Mit
Blick auf den demografischen Wandel sehen sich Regio-
nen mit einer Nettoabwanderung der Jingeren groBen
Herausforderungen bei der Gestaltung der Transforma-
tion entgegen.
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Fortsetzung Tabelle 2-4

Konstrukt

Indikator

Kontextuelle Einordnung

Demografie-
festigkeit

Betreuungsschlissel Kitas
(negativer Einfluss)

Eine verlassliche Kinderbetreuung ist der wichtigste
Hebel zur Hebung der stillen Reserve im Sinne einer
Vereinbarkeit von Familie und Beruf. Schwache Schltssel
verscharfen den Fachkraftemangel durch erzwungene
Teilzeit — ein Aspekt, der durch den demografischen
Wandel in den nachsten Jahren weiter an Bedeutung
gewinnen wird.

Demografie-
festigkeit

Beschaftigungsanteil SVB
55+

Je mehr altere Beschéaftigte in die Wirtschaftsstruktur
eingebunden sind, desto besser schopft die Region ihr
Fachkraftepotenzial aus. Das ist ein Aspekt, der durch
den demografischen Wandel in den nachsten Jahren
weiter an Bedeutung gewinnen wird.

Demografie-
festigkeit

Einwohnerprognose 2040

Die Prognose antizipiert die langfristige Tragfahigkeit
einer Region. Schrumpfende Regionen stehen nicht nur
vor dem Dilemma der Remanenzkosten — die Pro-Kopf-
Kosten flr den Erhalt von Netzinfrastrukturen
explodieren, sondern auch vor einer schrumpfenden
Wirtschaft mit sinkenden Innovationspotenzialen.

Demografie-
festigkeit

Einwohnerentwicklung seit
2015

Anhaltender Bevolkerungsschwund ist sowohl Symptom
als auch Treiber von struktureller Schwache, also bspw.
dem Verlust von regionaler Attraktivitat, Wettbewerbs-
fahigkeit und Steuereinnahmen.

Digitalisie-
rung

Beschaftigungsanteil IT-
Berufe

Der Indikator spiegelt die Durchdringung der regionalen
Wirtschaft mit digitalen Kompetenzen wider. Eine
geringe Dichte an IT-Personal bedeutet, dass sich die
regionale Wirtschaft Herausforderungen bei der Gestal-
tung der digitalen Transformation gegenlbersieht.

Digitalisie-
rung

Digitaler-Vorreiter-Index

Dieses MaRB fiir die digitale Reife der Unternehmens-
landschaft gibt Hinweise darauf, welche Regionen auf
digitale Zukunftstechnologien setzen. Regionen ohne
digitale Vorreiter verlieren mittelfristig ihre Wettbe-
werbsfahigkeit in globalen Lieferketten.

Digitalisie-
rung

Digitale-Startup-Dichte

Start-ups dynamisieren die Wirtschaft und sind der
Mittelstand von morgen. Gerade in Deutschland mit im
Durchschnitt relativ alten Unternehmen sind digitale
Startups entscheidend fir eine kontinuierliche Erneue-
rung der Wirtschaftsstruktur. Zudem sind sie Disruptoren
und Impulsgeber flr den existierenden Mittelstand. Fehlt
dieses Element eines leistungsfahigen Innovations-Oko-
systems, verharrt die Region oft in historischen Pfadab-
hangigkeiten.
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Fortsetzung Tabelle 2-4

Konstrukt Indikator Kontextuelle Einordnung

Dekarboni- Solarleistung je Hektar Dieser Indikator misst die Fahigkeit einer Region, aus der
sierung/ Energiewende neue Wertschopfung zu generieren.
Nachhaltig- Flachenreiche, bisher strukturschwache Raume kdnnen
keit hier Standortnachteile in Standortvorteile drehen.

Solarleistung fuhrt nicht nur zu mehr Wertschopfung und
Steuereinnahmen, sondern kann ein bedeutender
Standortfaktor fir Unternehmensansiedlungen sein, die
auf griine Energie setzen.

Dekarboni- Anteil SVB energieintensive Ein hoher Anteil von Beschaftigten in energieintensiven
sie7rung/ Industrien (negativer Industrien markiert Regionen mit hohem Transforma-
Nach—hal-tig | Einfluss) tionsdruck. Ohne griine Infrastruktur drohen hier Briiche
-keit durch abwandernde Kernindustrien (Carbon Leakage).
AuBen- AuBenhandelsquote ohne Der Indikator misst die Integration in tiefe, globale
handels- EU Wertschopfungsketten. Eine geringe Quote macht zwar
orientierung immuner gegen globale Schocks, weist aber meist auf

mangelnde internationale Wettbewerbsfahigkeit und
Innovationskraft der regionalen Wirtschaftsstruktur hin.

Quelle: Eigene Darstellung

Aus den in Tabelle 2-1 und Tabelle 2-2 ausgewiesenen Indikatoren und ihren modellinhdrenten Gewichten
|asst sich fir jeden der 400 Kreise und kreisfreien Stadte ein Indexwert berechnen, der die
Strukturschwache bzw. -starke des jeweiligen Kreises in der gewdahlten Variante zusammenfasst.

Unabhangig von der gewahlten Variante zeichnet sich ein klares Muster ab. Die ostdeutschen
Flachenlander (insbesondere Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Thiiringen mit
Ausnahme einzelner Oberzentren wie Leipzig, Dresden, Jena oder Potsdam), Teile Schleswig-Holsteins,
weite Teile des nordlichen Niedersachsens, das Saarland sowie der nordliche Ruhrraum erscheinen
strukturschwach. Strukturstark sind hingegen weite Teile Stiddeutschlands (Bayern siidlich der Donau,
Baden-Wiirttemberg) sowie die Metropolrdume Miinchen, Stuttgart, Frankfurt/Rhein-Main, Hamburg und
das Rheinland.

Das hohe MaR an Uberschneidung spiegelt den im aggregierten Strukturmodell ermittelten Koeffizienten
von 0,941 zwischen den Input- und Impact-Konstrukten wider: Wer in den Mitteln (Wirtschaftsstruktur,
Wirtschaftsleistung, Infrastruktur) schwach ausgestattet ist, weist in der Regel auch in den ZielgréRen
(Lebensverhiltnisse, Demografiefestigkeit, Digitalisierung, Dekarbonisierung, AuRenhandelsorientierung)
Defizite auf.

Die regionalpolitisch entscheidenden Unterschiede liegen in den Ubergangsbereichen. Die
Impact-Orientierung (Variante 2) identifiziert zuséatzlich Kreise als strukturschwach, die in klassischen
Indikatoren noch unauffallig sind, aber unter erhéhtem Transformationsdruck stehen — sichtbar etwa in
industriell gepragten landlichen Raumen Nordwestdeutschlands, in Teilen Sidniedersachsens, Nordhessens
und Westfalens sowie in einzelnen energieintensiven Standorten Siddeutschlands. Sie macht damit den
praventiven Charakter eines vorausschauenden Indikatorensets sichtbar. Regionen geraten bereits dann in
den Blick, wenn ihre demografische, digitale oder dekarbonisierungs- und auRenhandelsbezogene Position
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Risiken signalisiert — und nicht erst, wenn sich diese in einer manifesten Schwache der Wirtschaftsstruktur
niederschlagen. Ein interessanter Befund des SEM ist, dass flir Baden-Wirttemberg auch in der praventiven
Logik keine groReren Fordergebiete empfohlen werden. Dies liegt darin begriindet, dass in Baden-
Wiirttemberg auf sehr engem Raum eine Vielzahl hochinnovativer Unternehmen und Instituten ansassig
sind, die bei Indikatoren wie der FUE-Personalintensitat, der Anteil IT-Beschéaftigter oder MINT-
Hochschulabsolventen eine sehr starke Position im Bundeslandvergleich einnehmen und damit die
Strukturwandelfahigkeit erhohen. Mit einer FUE-Intensitat von 5,7 Prozent des BIPs liegt Baden-
Wirttemberg mit deutlichem Abstand vor dem zweitplatzierten Bayern mit 3,4 Prozent und dem
bundesdeutschen Mittelwert von 3,2 Prozent.?

Die Input-Orientierung (Variante 1) ist demgegentiber starker am bisherigen Verstéandnis von
Strukturschwache anschlussfahig und liefert eine Weiterentwicklung der bestehenden Forderlogik.

Auf eine Uberfiihrung der Ergebnisse der beiden Varianten der Regionalindikatorenmodelle in
Fordergebietskarten wird insbesondere aus zwei Griinden verzichtet. Erstens ist die Grofle des GRW-
Fordergebiets zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieser Studie noch nicht verlasslich festgelegt, da die
Annahme Regionalbeihilfeleitlinien der EU-Kommission fir den Zeitraum 2028 bis 2034 erst gegen Ende des
Jahres 2026 erfolgen dirfte. Zweitens ist davon auszugehen, dass die Abstimmungen zwischen Bund und
Landern weitere spezifische regionale Handlungsbedarfe und Herausforderungen berlicksichtigen werden,
die nicht im Rahmen des Regionalindikatorenmodells abgebildet werden kdnnen.

2.6 Zusammenfassende Einordnung

Die in diesem Kapitel dargestellte Analyse basiert auf einem Strukturgleichungsmodell, zumal dies die pas-
sende Methode ist, wenn mehrdimensionale Konstrukte analysiert werden, zwischen denen komplexe Zu-
sammenhange bestehen kdnnen. Die Neuabgrenzung des GRW-Fordergebiets ist ein solcher Analysesach-
verhalt. Die Schatzung eines Strukturgleichungsmodells erlaubt es dabei, die Koeffizienten und die darauf
basierenden Gewichte der Indikatoren synchron zu berechnen. Es wird also die gesamte Modellstruktur
bericksichtigt, anstatt auf punktuelle Beziehungen abzustellen, ohne das gesamte Netzwerk aus Wirkungs-
beziehungen einzubeziehen. Dies und die explizite Berlicksichtigung der Mehrdimensionalitit der relevan-
ten Kreismerkmale sind wesentliche Vorteile der Strukturgleichungsmodellierung gegeniiber anderen Me-
thoden.

Ausgangspunkt der Modellierung ist das Ziel der GRW-Forderung, zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse
beizutragen. Konkret besagt Art. 91a GG, dass der Bund nur dann bei der Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur mitwirken kann, wenn dies zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse erforderlich ist.
Die Verbesserung der Wirtschaftsstruktur, die die GRW mit ihrer Investitionsunterstitzung verfolgt, dient
als Mittel, um dieses Ziel zu erreichen. Auch die Praambel des Koordinierungsrahmens der GRW ist ein-
deutig und nennt als Leitgedanken, zum Ziel gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet beizutra-

32 Statistisches Landesamt Baden-Wirttemberg, 2025, Pressemitteilung 159/2025 vom 10. Juli 2025
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gen. Dabei dient die GRW als ein Instrument unter weiteren, sie leistet also einen Beitrag zu einem Instru-
mentenkasten, der zur Verbesserung der Lebensverhiltnisse eingesetzt werden kann.

Lebensverhaltnisse konnen im Rahmen einer empirischen Analyse nur als Konstrukt abgebildet werden, da
sie nicht direkt anhand eines einzelnen Indikators messbar sind, sondern sich liber eine Vielzahl von best-
moglich beschreibenden Indikatoren angendhert werden muss. Auch die Konstrukte Wirtschaftsstruktur
und Wirtschaftsleistung sowie Infrastruktur, die die Lebensverhéltnisse beeinflussen, werden lber sozio-
okonomische Indikatoren operationalisiert. Gleiches gilt fiir vorausschauende Indikatoren mit Bezug zu den
vier Transformationen demografischer Wandel, Digitalisierung, Dekarbonisierung und Deglobalisierung.

Das angewendete Strukturgleichungsmodell verwirft 56 von 87 potenziellen Indikatoren zur Messung regio-
naler Strukturschwache. Das Nettoindikatorenset besteht demnach aus 31 Indikatoren, die sowohl die
Logik der bisherigen Abgrenzungen aufgreifen, indem bspw. das Bruttoinlandsprodukt, die Einwohnerprog-
nose bis 2040 und Infrastrukturindikatoren Eingang finden, als auch weiterentwickeln, indem bspw. der
Arbeitsmarkt mit den offenen Stellen und dem Skill-Mismatch mit Blick auf die GRW-Ziele praziser in den
Blick genommen wird als es bei einem Fokus auf die weniger spezifische Unterbeschaftigungsquote der Fall

ware.

Zudem enthalt das Nettoindikatorenset wichtige Indikatoren zur Beschreibung der Lebensverhaltnisse wie
bspw. die Kaufkraft, die Arztedichte oder den Betreuungsschliissel in Kitas. Der Gleichwertigkeitsbericht der
Bundesregierung zeigt, dass die Biirger eine gute Gesundheits- und Pflegeversorgung am wichtigsten hin-
sichtlich der regionalen Lebensqualitat bewerten (BMWK, 2024). Kitas sind fiir die Vereinbarkeit von Fa-
milie und Beruf und die Linderung von Arbeitskrafteengpassen zentral. Neue Indikatoren mit Blick auf den
geforderten vorausschauenden Charakter sind bspw. die Digitale-Startup-Dichte, die High-Tech-Griindungs-
intensitat, die Studierendenquote und MINT-Hochschulabsolventen, das Forschungs- und Entwicklungsper-
sonal sowie die Breitband- und 5G-Mobilfunkabdeckung, die alle auf die zukiinftige Leistungsfahigkeit der
Wirtschaft einzahlen.

Die Elemente des Bruttoindikatorensets, die nicht im Nettoindikatorenset beriicksichtigt werden, miissen
nicht unbedeutend fiir das Verstandnis regionaler Lebensverhaltnisse sein. Allerdings sind sie oft eng mit
anderen Indikatoren korreliert, sodass der zusatzliche Erklarungsbeitrag im Strukturgleichungsmodell zu
gering ausfallt. Gleichwohl werden auch diese Dimensionen bei der Definition der Fordergebietskulisse
implizit Gber die Korrelationsstruktur und daher die Gewichte mitbericksichtigt.

Die neue GRW-Programmatik mit den angepassten Schwerpunkten hinsichtlich der Verbesserung der Wett-
bewerbsfahigkeit (bspw. durch die Erh6hung der Arbeitsproduktivitat), die im Koordinierungsrahmen ab 1.
Januar 2026 formuliert wird, spiegelt sich ebenfalls passend im Nettoindikatorenset. So wirkt sich bspw. das
Forschungs- und Entwicklungspersonal positiv auf die regionale Produktivitat aus. Der vorausschauende
Charakter des Nettoindikatorensets kann dazu beitragen, die Regionalpolitik von einem reaktiven
,Reparaturbetrieb” hin zu einer proaktiven Gestaltung regionaler Resilienz zu transformieren. Indem
Transformationspotenziale wie die Digitale-Startup-Dichte oder die MINT-Absolventenquote gewichtet
werden, erhalten Regionen Unterstitzung, bevor ein struktureller Erosionsprozess einsetzt.
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Alle Konstrukte gemeinsam bieten eine umfassende Analyse regionaler Strukturschwache in Deutschland.
Das Strukturgleichungsmodell er6ffnet durch diese Konstruktion zwei Blickrichtungen auf dieselbe Frage-
stellung: Die Input-Variante stellt auf eher klassische Indikatoren ab, um Strukturschwache zu messen. Die
Impact-Variante fokussiert eher neue Indikatoren in den Bereichen Lebensverhaltnisse und Transformation.
Beide Modellvarianten kénnen mit dem grundgesetzlichen Auftrag in Verbindung gebracht werden; zum
GRW-Gesetz passt eher die Input-Variante, zur Anforderung der Berlicksichtigung vorausschauender
Indikatoren und der Schwerpunktsetzung auf die Lebensverhéltnisse eher die Impact-Variante. Die
Gutachter sprechen sich auf der Grundlage der Ergebnisse dieses Prozesses eher fir die Input-Variante aus
— die Gewichte der Indikatoren bilden indirekt die Wirkung auf die Impact-Konstrukte ab. Eine Kombination
der zwei Varianten ist ebenfalls denkbar.

In Abbildung 2-4 wird der in diesem Kapitel dargestellte Prozess bei der Erarbeitung des angepassten
Regionalindikatorenmodells zusammengefasst.

Abbildung 2-4: Ubersicht des empirischen Analyseprozesses

1. Festlegung des 2. Empirische Ermittlung
Bruttoindikatorensets des Nettoindikatorensets

3. Aggregation der
Indikatoren flr das

(,Variablenselektion) Regionalindikatorenmodell

Vorschlag seitens Gut- Iterative Schatzung von Struktur- Zusammenfassung der

achter, Abstimmung mit gleichungsmodellen: Entfernung von Konstrukte, um einen

BMWE und Landern, Indikatoren, die Gesamtwert je Kreis zu

daraus folgende = einander Uberlappen (bzw. redundant bestimmen

Anpassungen sind, ,,Multikollinearitat”) oder > Zwei Méglichkeiten:

-> 87 Indikatoren * keinen statistisch signifikanten Effekt * Variante 1 (,Input-
im Modell haben oder Orientierung®) betont

* inder Schatzung ein Vorzeichen haben, »klassische” Indikato-

das den Forderzwecken zuwiderlauft ren (insgesamt 16)
(bzw. dem Vorzeichen zufolge nicht zur * Variante 2 (,,lmpact-
Messung des jeweiligen Konstrukts Orientierung®) betont
geeignet sind)

vorausschauende Indi-
\ / \9 31 Indikatoren / K katoren (insgesamt 15y

Quelle: Eigene Darstellung

Der bisherige Ansatz zur Abgrenzung der GRW-Fordergebietskulisse basierte auf acht Indikatoren (drei
Hauptindikatoren und eine Indikatorengruppe mit fiinf Einzelindikatoren fiir den Bereich Infrastruktur),
deren Relevanz und Gewichtung im Rahmen eines politischen Aushandlungsprozesses auf Basis einfacher
Korrelationsmatrizen festgelegt wurde. Dieser Ansatz mag aus einer praktischen Sicht als einfach umsetzbar
erscheinen, doch er lasst sich aus empirischer und normativer Hinsicht mit modernen 6konometrischen
Verfahren verbessern. Die bisherige Indikatorenauswahl kann nicht fiir sich in Anspruch nehmen, das
komplexe Gesamtsystem der gleichwertigen Lebensbedigungen addquat zu beschreiben. Unser
modellbasierter Ansatz erlaubt dagegen die bestmdogliche empirische Naherung an das komplexe
Verfassungsgebot der gleichwertigen Lebensverhaltnisse und fiihrt somit zu einer empirischen
transparenten und normativ fundierten Indikatorenauswahl bzw. Gewichtung.
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3 Regionale Ebene der Abgrenzung

Die Definition und raumliche Abgrenzung von Regionen stellen sowohl theoretisch als auch empirisch ein
variables Konzept dar. Im Zentrum steht dabei die Frage, welche raumliche Analyseebene sich als
vorteilhaft erweist, um die Férdergebietskulisse der Gemeinschaftsaufgabe sachgerecht abzugrenzen. Die
Diskussion in diesem Kapitel zielt darauf ab, die unterschiedlichen Optionen systematisch zu bewerten und
ihre Implikationen fiir die regionale Forderpolitik herauszuarbeiten.

3.1 Regionale Heterogenitat der raumlichen Analyseebene

Ebenso wie das normative Konzept, das Verstandnis von Strukturschwéche (vgl. Kapitel 1.3) und die
operative Umsetzung (vgl. Kapitel 2), beeinflusst auch die Wahl der raumlichen Analyseebene, welche
Gebiete als strukturschwach identifiziert werden. Dabei ist auch die Wahl der passenden raumlichen
Analyseeinheit kein ausschlielRlich technischer Arbeitsschritt, sondern durch konzeptionelle
Abwagungsprozesse geleitet. Dieser befindet sich in einem Spannungsprozess: Je starker Raume aggregiert
werden, desto groBer ist das Risiko, regionale Disparitdten innerhalb der Raumeinheit zu verdecken. Dies
kann dazu fihren, dass eigentlich strukturschwache Raume nicht oder strukturstarke Rdume Teil des GRW-
Fordergebiets sind. Je kleinteiliger allerdings analysiert wird, desto groRRer ist das Risiko, funktionale
Verflechtungen und Abhangigkeiten zu unterschatzen (Hither et al. 2019). Dieser Zielkonflikt zwischen
funktionaler Kohadrenz und kleinrdumiger Differenzierung wird in den nachfolgenden zwei Unterkapiteln
dargestellt.

3.1.1 Funktionale Abgrenzung und Aggregationsproblematik

Die Einfiihrung einer zusatzlichen Raumebene — die Arbeitsmarktregionen (AMR) — adressieren das
Grundproblem, dass administrative Grenzen funktional zusammenhdngende Regionen zerschneiden
kénnen. Mit dem urspriinglichen Ziel der GRW, ungenutzte Produktionsfaktoren — insbesondere
Humankapital — zu mobilisieren (Deutscher Bundestag, 1968), sollte die Zusammenfassung administrativer
Regionen in funktional zusammenhidngende Raumeinheiten die regionalen Arbeitsmarkte in Deutschland
bestmoglich abbilden und Arbeitsmarktzentren und ihr Umland realitdtsnah erfassen. Die Grundlage fur die
Arbeitsmarktregionen stellen Pendlerverflechtungen dar, denn Arbeitsmarktindikatoren kénnen auf
administrativen Gebietseinheiten verzerrt sein, wenn Wohn- und Arbeitsort auseinanderfallen.

So bilden beispielsweise die am Wohnort gemessenen Lohnniveaus nicht zwingend die tatsachlichen
Verdienst- und Beschaftigungsmoglichkeiten ab, wenn enge Pendlerverflechtungen zwischen zentralen
Arbeitsmarkten und ihren Umlandgebieten bestehen (Frankenberg et al., 2025b). Mit funktionalen
Regionalisierungsansatzen sollten die EinflussgroRen Arbeitsangebot, -nachfrage und ihre Mobilitat
realitdtsnaher abgebildet werden als rein administrativ angelegte Raumeinheiten (siehe Kapitel 3.2 fiir eine
ausfihrliche Diskussion).

Das analytische Konstrukt der Arbeitsmarktregionen hat aber auch Grenzen. Dies geht mehrheitlich darauf
zurlick, dass kein einheitliches Konzept zur Erfassung dieser vorliegt (RWI, 2018). Das RWI (2018) weist
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zudem daraufhin, dass je nach Methodik zwischen 50 und 258 Arbeitsmarktregionen gebildet werden
kénnen (RWI, 2018). Dies spiegelt sich auch in der Entwicklung der Anzahl an Arbeitsmarktregionen wider:
Wahrend im Neuabgrenzungsverfahren fiir die Forderperiode ab 2007 noch 270 Arbeitsmarktregionen
gezahlt wurden, greift die Forderperiode 2022-2027 auf 223 Arbeitsmarktregionen zurlick. Damit entstehen
tendenziell groRere Arbeitsmarktregionen. Das illustrieren die folgenden Beispiele:

Abbildung 3-1: Arbeitsmarktregionen im Vergleich

2007 2023

Arbeitsmarkt-
regionen

)

Quelle: links: Deutscher Bundestag (2007); rechts: eigene Darstellung auf Basis der Raumbeobachtung des BBSR (2023)

m Die im Jahr 2007 bestehenden Arbeitsmarktregionen Lohr am Main, Wirzburg und Kitzingen wurden zu
einer gemeinsamen Arbeitsmarktregion Wirzburg zusammengefasst.

m Im westlichen Niedersachsen bilden die ehemaligen Arbeitsmarktregionen Nordhorn und Lingen nun die
Arbeitsmarktregion Emsland.

m Die Arbeitsmarktregion Frankfurt am Main hat die Arbeitsmarktregionen Hanau und Darmstadt
hinzugewonnen.

m Die Arbeitsmarktregionen Regensburg, Schwandorf und Kelheim-Marienburg wurden zu einer
gemeinsamen Arbeitsmarktregion zusammengefasst.

m Alle saarlandischen Arbeitsmarktregionen bilden eine gemeinsame Arbeitsmarktregionen.

Vereinzelt ist zudem ein gegenteiliger Prozess beobachtbar. Insbesondere in Brandenburg orientieren sich

die Grenzen der Arbeitsmarktregionen starker an den Kreisgrenzen, aufgrund fehlender Nahevorteile zu

starken Zentren (Koschatzky / Kroll, 2019). Diese macht deutlich: Arbeitsmarktregionen sind keine

gegebene Raumkategorie, sondern das Ergebnis normativer und methodischer Setzungen.

Die zunehmende GréRe der Arbeitsmarktregionen erhdht das Risiko, dass regionale Disparitaten verdeckt
werden. Insbesondere wenn wirtschaftlich starke Oberzentren mit strukturschwacherem Umland
zusammengefasst werden, steigt die Gefahr fir eine hohe Binnenheterogenitat. 260 Kreise bzw. kreisfreien
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Stadte bilden mindestens einem weiteren Stadt- oder Landkreis eine Arbeitsmarktregion. Insbesondere
verflechtungsintensive Regionen wie die Arbeitsmarktregion Frankfurt am Main und Nlrnberg vereinen
eine besonders hohe Zahl an einzelnen Kreisen (Frankenberg et al., 2025b).

Abbildung 3-2: Solitar-AMR und zusammengesetzte Arbeitsmarktregionen der Fordergebietsabgrenzung
2022-2027

Regionsgrenzen

Arbeitsmarktregion
bestehend aus

einem Kreis

mehreren Kreisen

Kreis

© Thunen-Institut, 2025
Bundesland

Quelle: Frankenberg et al., 2025b

Funktionale Raumzusammenhange bleiben fiir die Bewertung regionaler Entwicklung dennoch relevant. Sie
miissen jedoch nicht zwingend Uiber die vorgelagerte Festlegung der Analyseebene abgebildet werden,
sondern kénnen empirisch in das Raumordnungsmodell integriert werden — etwa lber Indikatoren wie den
Pendlersaldo. So bleibt die arbeitsmarktbezogene Perspektive erhalten, wahrend die Abgrenzung der
Fordergebietskulisse kleinraumiger erfolgen kann. Der folgende Abschnitt zeigt daher an ausgewahlten
Beispielen auf, inwiefern Arbeitsmarktregionen regionale Heterogenitat verdecken, die die Kreisebene als
raumliche Analyseebene sichtbar machen wiirde und welche forderpolitischen Konsequenzen sich daraus

ergeben.

3.1.2 Relevanz kleinrdaumiger Heterogenitat fiir die Fordergebietsauswahl

Um zu zeigen, dass Arbeitsmarktregionen keine homogen strukturierten Raumeinheiten sind, sollen
kleinrdumigere Heterogenitidt anhand ausgewahlter Indikatoren aus dem Nettoindikatorenset aufgezeigt
werden. Dabei sind die Arbeitsmarktregionen relevant, die mindestens zwei Stadt- bzw. Landkreise
umfassen. Denn in verflechtungsdrmeren Raumen, in denen die Arbeitsmarktregion kongruent zur
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Kreisebene ist, hat die Wahl des rdumlichen Bezugs zunachst keine unmittelbare Auswirkung auf die
Einstufung der Strukturschwéche. Dies ist lediglich der Fall fiir 140 Regionen in Deutschland (Frankenberg
et all, 2025b).

Die folgenden Beispiele verdeutlichen zwei unterschiedliche Formen aggregationsbedingter Uberlagerung.
Zunachst werden Félle betrachtet, in denen strukturelle Schwachen einzelner Teilrdume durch die
Einbindung in eine insgesamt starkere Arbeitsmarktregion Gberlagert werden:

m BIP je Einwohner am Beispiel der Arbeitsmarktregion Hamburg
m Hightech-Griindungen am Beispiel der Arbeitsmarktregion Kassel
m Arzteversorgung am Beispiel der Arbeitsmarktregion Bayreuth

In diesen Fallen kann die Aggregation dazu fiihren, dass kleinraumige Strukturschwache nicht sichtbar wird
und die betreffenden Kreise nicht als Fordergebiete ausgewiesen werden.

Anschlieend werden umgekehrte Konstellationen betrachtet, in denen die Strukturschwache des Umlands
die vergleichsweise giinstigere Struktur eines Zentrums lberlagert:

m |T-Beschéftigte am Beispiel der Arbeitsmarktregion Magdeburg
m FuE-Personalintensitdt am Beispiel der Arbeitsmarktregion Libeck
m Digital-Startup-Dichte am Beispiel der Arbeitsmarktregion Jena

Hier besteht das Risiko, dass wirtschaftlich starkere Teilrdume allein aufgrund ihrer Zugehorigkeit zu einer
insgesamt schwacheren Arbeitsmarktregion als forderbeddrftig erscheinen. Beide Fallgruppen zeigen, dass
die Wahl der raumlichen Analyseebene unmittelbare Auswirkungen auf die férderpolitische Zielgenauigkeit
haben kann:

BIP je Einwohner

Die Arbeitsmarktregion Hamburg umfasst die Stadt Hamburg, die Kreise Stormarn und Pinneberg im
Norden sowie die Landkreise Harburg und Lineburg im Norden. Die Wirtschaftskraft, gemessen am

Bruttoinlandsprodukt je Einwohner, variiert zwischen 83.030 Euro (Hamburg) bis 30.161 (Landkreis

Harburg).

Tabelle 3-1: Binnenheterogenitat der Arbeitsmarktregion Hamburg gemessen am BIP je Einwohner

Kreis BIP je Einwohner in Euro (2023) | Dezil

Hamburg 83.030 1
Kreis Stormarn 42.026 5
Landkreis Llneburg 37.784 7
Kreis Pinneberg 34.703 8
Landkreis Harburg 30.161 10

Quelle: eigene Darstellung basierend auf HeyHugo.ai

Die Arbeitsmarktregion ist in der GRW-Forderperiode 2022-2027 nicht Teil der Fordergebietskulisse,
gleichwohl zeigt insbesondere der Landkreis Harburg eine deutlich schwachere Wirtschaftskraft und liegt
bundesweit im letzten Dezil. Hier wird deutlich, dass Hamburg als starkes Oberzentrum Strukturschwachen
im Umland deutlich weniger sichtbar macht.
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Hightech-Griindungen

Die Arbeitsmarktregion Kassel besteht aus der Stadt Kassel sowie dem Landkreis Kassel und dem Schwalm-
Eder-Kreis. Das funktionierende Griindungsokosystem, gemessen an den High-Tech-Griindungen je 10.000
Einwohner ab 18 Jahren, in der Stadt Kassel zeigt keine Ausstrahlungseffekte ins Umland. Wahrend die
Stadt Kassel einen Wert im ersten Dezil erreicht, zdhlen die Werte im Umland zu den schwachsten im
Bundesgebiet.

Tabelle 3-2: Binnenheterogenitat der Arbeitsmarktregion Kassel gemessen an der High-Tech-
Griindungsintensitat

Kreis High-Tech-Griindungen je 10.000 Einwohner ab 18 Jahren | Dezil
(2024)

Kassel 3,2 1

Schwalm-Eder-Kreis 0,8 9

Landkreis Kassel 0,4 10

Quelle: eigene Darstellung basierend auf HeyHugo.ai

Keine der drei Regionen ist aktuell der GRW-Fordergebietskulisse. Vor dem Hintergrund der spezifischen
Wirtschaftsstrukturen in Kassel sind Impulse zur wirtschaftlichen Erneuerung notwendig. Die geringe
Verflechtung zwischen Stadt und Umland kénnen allerdings dazu fiihren, dass kein ausreichendes
Momentum hierflr regional generiert werden kann.

Arzteversorgung

Die Stadt Bayreuth bildet mit den beiden Landkreisen Bayreuth und Kulmbach die Arbeitsmarktregion
Bayreuth. Die Anzahl der Arzte variiert zwischen 98,8 (Landkreis Bayreuth) und dem 300,2 (Bayreuth).

Tabelle 3-3: Binnenheterogenitit der Arbeitsmarktregion Bayreuth gemessen an der Arzteversorgung

Kreis Arzte je 100.000 Einwohner (2025) Dezil
Bayreuth 300,2 1
Landkreis Kulmbach 181,8 4
Landkreis Bayreuth 98,8 10

Quelle: eigene Darstellung basierend auf HeyHugo.ai

Die Arbeitsmarktregion Bayreuth ist heute nicht Teil der GRW-Férdergebietskulisse. Aktuell werden
deutliche Strukturschwéachen im Landkreis Bayreuth durch die Zusammenfassung zu einer
Arbeitsmarktregion mit starkeren Nachbarregionen nicht sichtbar.

IT-Beschaftigte

Die Arbeitsmarktregion Magdeburg besteht aus der Landeshauptstadt Magdeburg sowie den Landkreisen
Borde und Jerichower Land. Die Zentrenfunktion der Stadt Magdeburg wird durch den hohen Anteil der IT-
Beschaftigten deutlich. Dieser ist mit 3,2 Prozent in Magdeburg deutlich héher als im Umland —im
Landkreis Jerichower Land sind 0,4 Prozent der Beschéftigten in der IT tatig.
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Tabelle 3-4: Binnenheterogenitat der Arbeitsmarktregion Magdeburg gemessen am Anteil der IT-
Beschiftigten

Kreis Anteil der IT-Beschéaftigten an allen Beschéaftigten (2025) | Deazil
Magdeburg 3,2 2
Landkreis Borde 0,8 9
Landkreis Jerichower Land 0,4 10

Quelle: eigene Darstellung basierend auf HeyHugo.ai

Die Landkreise in der Arbeitsmarktregion sind aktuell bereits beide C-Férdergebiet. Die Stadt Magdeburg
wird sowohl als C- und als D-Gebiet klassifiziert. Die Schwache des Umlands kann in diesem Fall dazu
flhren, dass Magdeburg forderbedirftiger erscheint als die Gegebenheiten vor Ort sind.

FuE-Personalintensitét

Die Arbeitsmarktregion Libeck wird gebildet aus der Stadt Liibeck und dem Kreis Ostholstein. Die
Arbeitsmarktregion kennzeichnet eine klare Stadt-Umland-Disparitat bei der FUE-Affinitat der
Unternehmen.

Tabelle 3-5: Binnenheterogenitat der Arbeitsmarktregion Liibeck gemessen an der FUE-Personalintensitat

Kreis FuE-Personal (Vollzeitdquivalente) je 1.000 Dezil
Erwerbstdtige (2023)

Libeck 17,2 2

Kreis Ostholstein 1,2 9

Quelle: eigene Darstellung basierend auf HeyHugo.ai

Die Arbeitsmarktregion ist aktuell als D-Fordergebiet ausgewiesen. In diesem Fall (iberlagert die
Strukturschwache des Umlands die Starke der Stadt Liibeck.

Digital-Startup-Dichte

Jena wird im Osten und Siiden vom Saale-Holzland-Kreis umschlossen- Gemeinsam bilden sie die
Arbeitsmarktregion Jena. Nur geringe funktionale Verflechtungen sind im Griindungsékosystem erkennbar.
Wahrend in Jena 2,7 digitale Startups je 10.000 Einwohnern ab 18 Jahren verzeichnet werden, erreicht der
Nachbarkreis lediglich 0,1.

Tabelle 3-6: Binnenheterogenitit der Arbeitsmarktregion Jena gemessen an der Digital-Startup-Dichte

Kreis Digitale Startups je 10.000 Einwohner ab 18 Jahren Dezil
(2025)

Jena 2,7 2

Saale-Holzland-Kreis 0,1 10

Quelle: eigene Darstellung basierend auf HeyHugo.ai

Die Arbeitsmarktregion ist aktuell als D-Fordergebiet ausgewiesen. Die Schwache des Saale-Holzland-
Kreises verdeckt die Starke der Stadt Jena.
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Die gewdhlten Beispiele verdeutlichen, dass Arbeitsmarktregionen, die aus mehreren Kreisen gebildet
werden, regelmaBig mit erheblicher Binnenheterogenitat einhergehen. Damit bestatigen und
konkretisieren sie friihere Einschatzungen zur Bedeutung der rdumlichen Bezugsebene. Bereits das RWI-
Gutachten (2018) macht deutlich, dass der Zuschnitt von Arbeitsmarktregionen stark von methodischen
Annahmen, Schwellenwerten und Abgrenzungsentscheidungen abhangt. Frankenberg et al. (2025b) zeigen
dariber hinaus, dass ein Wechsel von der AMR- auf die Kreisebene zu veranderten Dezilzuordnungen
fihren kann.

Die hier dargestellten Fallbeispiele flihren diese Einschdtzungen fort: Die rdumliche Bezugsebene ist kein
neutraler technischer Parameter, sondern beeinflusst die Sichtbarkeit regionaler Strukturschwache und
damit die forderpolitische Zielgenauigkeit. Aggregation auf Ebene der Arbeitsmarktregionen kann einerseits
dazu flihren, dass strukturschwachere Teilrdume durch starkere Zentren tberlagert werden. Andererseits
kénnen wirtschaftlich starkere Zentren durch die Einbindung in strukturschwacheres Umland
forderbedirftiger erscheinen, als es ihre eigene Strukturposition nahelegt.

Zugleich zeigen die Beispiele, dass die Annahme positiver Ausstrahlungseffekte innerhalb funktional
abgegrenzter Arbeitsmarktregionen nicht voraussetzungslos getroffen werden kann. Zwar kénnen Zentren
liber Beschaftigungsmoglichkeiten, Pendlerverflechtungen, Wissensdiffusion oder unternehmerische
Dynamik auf ihr Umland ausstrahlen. Die kleinrdumigen Unterschiede bei Indikatoren wie
Griindungsintensitat, IT-Beschaftigung, FUE-Personalintensitit oder Arzteversorgung zeigen jedoch, dass
solche Effekte nicht automatisch eintreten und nicht in jedem Fall ausreichen, um strukturelle Defizite in
benachbarten Teilrdumen auszugleichen.

Eine kreisscharfe Abgrenzung reduziert dieses Risiko, weil Strukturstarke und Strukturschwéache raumlich
differenzierter erfasst werden kénnen. Funktionale Zusammenhéange werden dadurch nicht ausgeblendet,
sofern sie — etwa liber den Pendlersaldo — weiterhin als eigenstandiger Indikator in das Modell eingehen.
Damit spricht die empirische Betrachtung dafiir, die Kreisebene als primare raumliche Datengrundlage zu
verwenden und funktionale Verflechtungen erganzend indikatorbasiert zu beriicksichtigen.

3.2 Bestimmung und Einordnung der praferierten raumlichen Analyseebene

Auf Basis der aufgefiihrten Problemstellung bei der aktuellen Abgrenzung der Fordergebietskulisse der
Gemeinschaftsaufgabe auf Arbeitsmarktebene liegt ein Modifiable Areal Unit Problem (MAUP) vor. Dies
beschreibt das Problem der Aggregation von raumlichen Daten, bei dem Gebietseinheiten in GroRe, Form
und Kategorien verdanderbar sind und damit zu unterschiedlichen Anordnungen und Ergebnissen fiihren
kénnen (Buzzelli, 2020). Es gibt kein allgemeingiiltiges, objektives Kriterium zur Auswahl der rdumlichen
Analyseebene. Daher stellt die bewusste Auswahl des Raumbezugs auf Basis theoretischer Begriindungen
die beste Losung fiir das Modifiable Areal Unit Problem dar (Lee et al., 2025). Dementsprechend behandelt
das nachste Kapitel eine theoretische Begriindung fur die bevorzugte raumliche Abgrenzungsebene anhand
der Zuordnung der sachgerechten Ebene zu den Hauptzielen und Férderbereichen der GRW (Kapitel 3.2.1).
Im Ergebnis zeigt sich, dass die Kreisebene die zu praferierende raumliche Ebene mit erheblichen Vorteilen
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ist. Darliber hinaus verfiigt die Kreisebene tiber eine hohe politische und empirische Anschlussfahigkeit
(Kapitel 3.2.2).

3.2.1 Zuordnung von Zielen und Forderbereichen der GRW zur bevorzugten
raumlichen Ebene

Die Auswahl der raumlichen Analyseeinheit sollte auf theoretischen Konzepten basieren und die relevanten
Akteure und deren Handlungen in den Blick nehmen. Dabei ist es entscheidend, jene rdumliche Ebene zu
bestimmen, auf der die Akteure die fiir die Analyse maRgeblichen Entscheidungen treffen: ,,What is seldom
recognized is that another type of unit selection shapes the content of concepts — the unit in which we
situate the actors whose behavior we seek to understand.” (Arjona, 2019, S. 214). Dementsprechend gilt es,
den Handlungs- und Entscheidungsraum der von der GRW adressierten Akteure und Ziele zu analysieren.

In Anlehnung an Frankenberg et al. (2025b) weisen wir den Hauptzielen und den Forderbereichen der GRW
die bevorzugten rdumlichen Ebenen zu. Die in Frage kommenden raumlichen Ebenen sind die
Arbeitsmarktebene und die Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte (Kreisebene). Die
Arbeitsmarktebene fungiert derzeit als Abgrenzungsebene der Gemeinschaftsaufgabe. Die Kreisebene ist
die nachstmogliche kleinteilige und politisch umsetzbare raumliche Ebene. Die Kreisebene ist der Ebene der
Gemeinden liberlegen, da Gemeinden aufgrund ihrer zum Teil geringeren Grofle unter Umstanden Uber zu
geringe Kapazitaten und Ressourcen verfiigen. Denn die Halfte der insgesamt rund 10.800 Gemeinden in
Deutschland verzeichnen weniger als 2.000 Einwohner. Somit erscheinen Kreise als MindestgréRe
raumlicher Analyseebene geboten (Frankenberg et al., 2025b).

Flr die Auswahl der Fordergebiete und Abgrenzungsebene sind die Hauptziele und Forderbereiche der
Gemeinschaftsaufgabe maligeblich, da sie den politischen Rahmen setzten, was die Gemeinschaftsaufgabe
erreichen und unterstiitzen soll. Dementsprechend wird den Zielen und Forderbereichen der GRW die
jeweils sachgerechte raumliche Abgrenzungsebene, Kreis- oder Arbeitsmarktebene, argumentativ
zugeordnet. Tabelle 3-7 stellt eine Ubersicht dieser Zuordnung dar.
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Tabelle 3-7: Zuordnung von Hauptzielen und Forderbereichen der GRW zur bevorzugten rdumlichen
Abgrenzungsebene

Bevorzugte rdumliche Erklarung

Ebene
Hauptziel der GRW
Beschaftigung schaffen Arbeitsmarktregion Arbeitsmarktrelevante Aufgabe
Standortnachteile ausgleichen Kreisebene Administrative Aufgabe
Transformationsprozesse Kreisebene Administrative Aufgabe
beschleunigen
Forderbereich der GRW
Unternehmensfoérderung Arbeitsmarktregion Arbeitsmarktrelevante Aufgabe
Wirtschaftsnahe Infrastruktur Kreisebene Administrative Aufgabe
Regionale Entwicklungskonzepte | Kreisebene Administrative Aufgabe
und deren Umsetzung
Vernetzung und Kooperation Kreisebene Aufgabe Uberregionaler

Gebietskorperschaft

Regionale Daseinsvorsorge Kreisebene Administrative Aufgabe

Quelle: basierend auf Frankenberg et al., 2025b, eigene Darstellung

Das urspriinglich alleinige Hauptziel der Gemeinschaftsaufgabe — Beschdftigung zu schaffen — sieht vor,
neue Arbeitsplatze zu schaffen und bestehende Beschaftigung zu sichern. Dies ist eindeutig eine
arbeitsmarktrelevante Aufgabe. Die regionale Abgrenzung, die diesem Ziel dient, sollte raumliche
Pendlerverflechtungen einbeziehen, um regionale Spillover-Effekte von arbeitsmarktstarken Raumen aufs
Umland einzubeziehen. Der Beschaftigungsaufbau in einer Region kann eine rdumliche Strahlkraft entfalten
und sich positiv auf umliegende Regionen auswirken. Dies gilt umso mehr, je mehr und je weiter
Arbeitnehmer lber Gebietsgrenzen hinweg zu einem Arbeitsort pendeln. Daher ist bei diesem Ziel der GRW
die Abgrenzung auf der Ebene der Arbeitsmarktregionen zweckdienlich. Diente die Kreisebene als
Abgrenzungsebene, waren Pendlerverflechtungen als Indikator hier mitzudenken.

Gegeben des alleinigen Hauptziels der Gemeinschaftsaufgabe, Beschaftigung zu schaffen und sichern, war
es bis zur Reform der GRW 2023 angemessen, die Fordergebietsabgrenzung auf Arbeitsmarktebene zu
vollziehen. Die GRW hat jedoch als zentrale Aufgabe, einen Beitrag zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse zu leisten (siehe Kapitel 1). Daher wurde mit der Reform der GRW ab 2023 die
Zielsystematik mit insgesamt drei nebeneinanderstehenden Hauptzielen erweitert.

Das Ziel, Standortnachteile auszugleichen, kann arbeitsmarktbezogene Effekte entfalten, wenn die
regionale Wettbewerbsfahigkeit gestarkt wird. Das Ziel entspricht jedoch primér einer administrativen
Aufgabe, die politisch definierte und umzusetzende Mallnahmen voraussetzt. Raumliche Standortnachteile
koénnen vielfaltig sein und betreffen die wirtschaftsnahe Infrastruktur, die Daseinsvorsorge, die
kommunalen Steuer- und Finanzierungsspielraume sowie institutionelle Kapazitaten und
Verfahrensgeschwindigkeiten. Diese Faktoren liegen im Verantwortungsbereich politischer und
verwaltungstechnischer Akteure und sind an Gebietskdrperschaften mit institutioneller und administrativer
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Zustandigkeit gebunden. MalBnahmen zum Ausgleich von Standortnachteilen sind daher dem
Verantwortungsraum der Kreise und kreisfreien Stadte zuzusprechen. Die Analyse legt somit nahe, dem Ziel
des Ausgleichs von Standortnachteilen die Kreisebene als sachgerechte raumliche Abgrenzungsebene
zuzuordnen.

Das Ziel, Transformationsprozesse hin zu einer klimaneutralen und nachhaltigen Wirtschaft zu
beschleunigen, ist ebenfalls maRgeblich als administrative Aufgabe mit Blick auf die relevante rdumliche
MaRstabsebene charakterisiert.33 Denn der Strukturwandel per Termin ist politisch induziert (siehe Kapitel
1.1) und bendtigt einen klaren politischen Adressaten vor Ort. Die Umsetzung der Dekarbonisierung
erfordert neben unternehmerischen Anpassungen infrastrukturelle Vorleistungen. Gleichzeitig tritt die die
administrative Ebene als Akteur im Transformationsprozess auf, indem z. B. die Warmeplanung auf
kommunaler Ebene organisiert und umgesetzt wird. Transformationsprozesse kdnnen weder auf einer
raumlichen Ebene ohne Verwaltungsprinzip noch im kommunalen Alleingang auf Gemeinde-Ebene
bewiltigt werden. Die regionale Ebene, die institutionell regionale Transformationsstrategien entwickeln
und umsetzen kann, ist von zentraler Bedeutung fiir die Erflllung dieses Ziels der GRW. Dies spricht dafr,
die Kreisebene als sachgerechte Ebene zur Beschleunigung der Transformationsprozesse auszuwahlen.

Den funf Forderbereichen der GRW wird ebenfalls die bevorzugte raumliche Ebene der Abgrenzung
zugeordnet. Der Bereich der Unternehmensférderung mit dem Schwerpunkt auf Beschaftigung und
Wachstum hat einen klaren arbeitsmarktrelevanten Bezug (Frankenberg et al., 2025b). Die funktionale
Raumeinheit der Arbeitsmarktebene hat den Vorteil, regionale Streueffekte des Forderbereichs
einzubeziehen und einen arbeitsmarktrelevanten Raum zu definieren, in dem die MalRnahmen wirken. Dies
legt nahe, dass die Arbeitsmarktebene fiir diesen Forderbereich die zu bevorzugende raumliche
Abgrenzungsebene darstellt.

Die Forderung wirtschaftsnaher Infrastruktur weist zwar durch die indirekte Férderung von
Wirtschaftsaktivitaten einen arbeitsmarktrelevanten Bezug auf, die Planung, Entscheidungshoheit und
Umsetzung entsprechender MaRnahmen liegt jedoch auf der institutionellen Ebene. Zwar kann eine gut
ausgebaute wirtschaftsnahe Infrastruktur arbeitsmarktrelevante Auswirkungen lber Kreisgrenzen hinweg
entfalten, dies liefert jedoch keine tragfahige Begriindung fiir eine Abgrenzung auf Arbeitsmarktebene.
Vielmehr weist dies auf den Bedarf interkommunaler Kooperation hin. Damit ist dieser Forderbereich als
administrative Aufgabe einzuordnen und die Kreisebene erweist sich als die zu praferierende
Abgrenzungsebene.

Der seit 2026 neu organisierte Forderbereich regionale Entwicklungskonzepte beinhaltet die gemeinsame
Ausarbeitung von Entwicklungskonzepten von strukturschwachen Regionen mit dhnlichen
Entwicklungspotenzialen. Trager der MalRnahmen sind vorrangig Gebietskoérperschafen oder
Wirtschaftsfordereinrichtungen (Koordinierungsrahmen der GRW ab 1. Januar 2026, 2026). Regionale
Entwicklungskonzepte bendtigen eine Zusammenarbeit Gberregionaler Gebietskdrperschaften hinweg.
Regionale Entwicklungspldane werden kaum auf der Arbeitsmarktebene entwickelt, wahrend Kreise und
kreisfreie Stadte (auch Uber Kreisgrenzen hinweg) die institutionellen Méglichkeiten und Ressourcen

33 In der Umsetzung sind die Unternehmen gefordert, ihre Prozesse zu dekarbonisieren und nachhaltig zu gestalten.
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haben, lGberregionale strategische Entwicklungskonzepte zu entwickeln. Dementsprechend ist diesem
Forderbereich die Kreisebene als geeignete raumliche Abgrenzungsebene zugeordnet. Eine dhnliche
Argumentation tragt bei der Zuordnung der praferierten raumlichen Abgrenzungsebene zum Forderbereich
der Vernetzung und Kooperation. Vernetzungs- und Kooperationspotenziale kdnnen auf der Kreisebene
gehoben werden (Frankenberg et al., 2025b). Eine Interkommunale Zusammenarbeit ist darliber hinaus
ebenfalls moglich.

Die Forderung der regionalen Daseinsvorsorge hat einen klaren Wirtschaftsbezug, sofern sie zur Steigerung
der Standortattraktivitat und Wettbewerbsfahigkeit der regionalen Wirtschaftsstruktur beitragt (BMWK,
2022). Daruber hinaus kann eine attraktive Daseinsvorsorge Transformationsprozesse unterstiitzen, indem
sie dem demografischen Wandel in strukturschwachen Gebieten durch ein attraktives Wohn- und
Arbeitsortangebot entgegenwirkt. Die Forderung zur Verbesserung der regionalen Daseinsvorsorge
bendtigt direkte politische Verantwortung und institutionell verankerte Ansprechpartner.
Dementsprechend erweist sich die Kreisebene als sachgerechte Abgrenzungsebene fiir den Férderbereich
der regionalen Daseinsvorsorge.

Die Analyse zeigt, dass bei zwei von drei Hauptzielen die Kreisebene die sachgerechte Ebene zur rdumlichen
Abgrenzung darstellt. Bei den Forderbereichen erweist sich die Kreisebene bei vier von flinf
Forderbereichen als bevorzugte raumliche Ebene (siehe Tabelle 3-7). Die herausgearbeiteten
Voraussetzungen an die rdumliche Ebene zur Abgrenzung der Fordergebietskulisse der
Gemeinschaftsaufgabe zeigen, dass die Ebene der Arbeitsmarktregionen unter den veranderten
Hauptzielen und Forderbereichen unzureichend ist, wahrend die Ebene der Landkreise und kreisfreien
Stadte die vielversprechendste Raumebene darstellt. Administrative Gebietseinheiten haben den Vorteil,
der Kompetenzzuordnung, die fir die Erfiillung und Umsetzung der Ziele und Férderbereiche der GRW
notwendig sind (Frankenberg et al., 2025b). Hinzu kommt die demokratische Legitimation gewahlter
Vertreter auf der Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte, wahrend Arbeitsmarktregionen keine direkte
politische Reprdsentation innehaben. Funktionale Raume kénnen somit bei bestimmten Zielen analytisch
sinnvoll sein, bleiben aber in ihrer Umsetzungslogik und institutionell unzureichend.

Wie Tabelle 3-7 zeigt, fihren die reformierten Ziele und Forderbereiche der Gemeinschaftsaufgabe zu einer
veranderten Einschatzung der bevorzugten raumlichen Abgrenzungsebene. Angesichts des zuvor alleinigen
Hauptziels der Gemeinschaftsaufgabe, Beschaftigung aufzubauen und zu sichern, stellten
Arbeitsmarktregionen bislang die sachgerechte raumliche Grundlage fiir die Abgrenzung der Férdergebiete
dar. Mit den erweiterten Zielvorgaben der Gemeinschaftsaufgabe stellt sich jedoch die Frage nach einer
neuen Raumabgrenzung. Denn der Fokus der Gemeinschaftsaufgabe hat sich weiterentwickelt — weg vom
reinen Ziel des Beschaftigungsaufbaus, hin zu multiplen Zielen der Transformation. Dieser veranderte
Zielkanon spiegelt sich bereits in angepassten Férdertatbestande wider. Soll das reformierte Konzept der
Gemeinschaftsaufgabe seine Wirkung vollends entfalten, dann muss die Neuausrichtung auch konsequent
in den Indikatoren der Férdergebietsauswahl (Kapitel 2) und schlussendlich in der Gebietsabgrenzung
sichtbar werden. AuRerdem besteht derzeit eine Unterscheidung zwischen raumlicher Abgrenzungsebene
und operativer Umsetzungsebene. In Anbetracht der Vorteile der Kreisebene als politisch legitimierte und
administrative Gebietseinheit mit geringerer Heterogenitat erscheint eine Angleichung der Abgrenzungs-
und Umsetzungsebene als praktikable und sachgerechte Losung.
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3.2.2 Anschlussfahigkeit der raumlichen Analyseebene

Neben den zuvor dargestellten konzeptionellen Begriindungen fiir die Kreisebene als raumliche
Analyseebene zur Fordergebietsabgrenzung der GRW bietet die Kreisebene auch Vorteile hinsichtlich ihrer
politischen und empirischen Anschlussfahigkeit, die im Folgenden erlautert werden.

Politische Anschlussfahigkeit

Die Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte fungierte schon einmal als Abgrenzungsebene in der
Gemeinschaftsaufgabe. Aus pragmatischen Griinden und mangels verfligbarer funktionaler Raume bei der
Fordergebietsabgrenzung orientierte sich die Gemeinschaftsaufgabe zu Beginn an den Grenzen von Stadt
und Landkreisen (2. Rahmenplan 1973, Deutscher Bundestag 1971 Drucksache VI/2128). Um das Forderziel
des Beschaftigungsaufbaus starker zu berlicksichtigen, wurden Anfang der 1970er Jahre
Arbeitsmarktregionen als funktionale Raumzusammenhangen eingefiihrt. Dabei wurden die Regionen
,hicht als politische oder geographische Einheit erfasst, sondern als 6konomische Verflechtungsbereiche
Uber Pendlerbewegungen [...]. Sie werden somit definiert und abgegrenzt als Einheiten der
Wirtschaftsaktivitat” (4. Rahmenplan 1975, S. 6).

Bei der Umstellung auf die Analyseebene der Arbeitsmarktregionen wurde bereits die Problematik dieser
Raumabgrenzung diskutiert: ,Bei zu grol8 geschnittenen regionalen Arbeitsmarkten kdnnen
Nivellierungseffekte auftreten. Daher ist zu versuchen, in diesen Fallen Teilarbeitsmarkte abzugrenzen, die
in der Regel auf zentralortliche Verflechtungsbereiche mittlerer Stufe Bezug nehmen sollen.”

(3. Rahmenplan 1974, S. 5). Die Arbeitsmarktregionen waren zunachst nach Méglichkeit gemeindescharf
abgegrenzt. Bei mangelnder Datenlage wurde jedoch auf eine kreisscharfe Abgrenzung zuriickgegriffen
(Rahmenplan 1986). In den 1990er Jahren erfolgte dann der einheitliche Umschwung hin zur kreisscharfen
Abgrenzung (Rahmenplan 1991, Deutsche Bundestag 1995 Drucksache 13/1376). Dies erleichterte die
Erhebung von Indikatoren, die regelmaRig kreisscharf jedoch nicht gemeindescharf ermittelt wurden
(Rahmenplan 1991). Auch die aktuelle Praxis zeigt, dass unterhalb der Ebene der Raumabgrenzung eine
lokale Feinjustierung der FordermaBRnahmen und -kulissen stattfindet und Lander innerhalb bestehender
Fordergebiete raumliche Differenzierungen vornehmen (Frankenberg et al., 2025b). Geférderte
Gebietseinheiten innerhalb der als strukturschwach definierten Arbeitsmarktregionen umfassen somit
kleinteiligere Ebenen — wie Kreise, Gemeinden, Verkehrszellen (in Berlin) oder Stadtteile (in Aachen oder
Wuppertal) (Koordinierungsrahmen der GRW ab 1. Januar 2024, 2024). Damit ist auch die Kreisebene
bereits in die Fordersystematik der Gemeinschaftsaufgabe indirekt integriert.

Die Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte ist auferdem Teil der offiziellen geographischen Systematik
Nomenclature des Unités territoriales statistiques (NUTS) der Européischen Union. Kreise sind mit der NUTS
3 Ebene die kleinste Hierarchiestufe der NUTS-Klassifikation in Deutschland. Somit ist die Kreisebene im
Vergleich zu den Arbeitsmarktregionen eine offizielle Europaische Gebietseinheit. Hieraus ergibt sich eine
Koharenz zu Programmen in der europaischen Forderarchitektur, wie dem Europdaischer Fonds

flr regionale Entwicklung (EFRE) oder dem Europaischer Sozialfonds Plus (ESF+), deren
Fordergebietsabgrenzung auf NUTS 2 Ebene (Regierungsbezirke und Bundeslander) erfolgt, woraufhin die
Mitgliedstaaten Teilregionen mit der gréten Forderbeddrftigkeit (auf NUTS 3) identifizieren (Eurostat,
2024).


https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/20625712/KS-GQ-23-010-EN-N.pdf/d3a2b361-4e86-93c6-044f-dacbe2e4643a?version=1.0&t=1734081446125
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Die Eingliederung der GRW als zentraler Bestandteil in das 2020 in Kraft getretene ,,Gesamtdeutsche
Fordersystem fir strukturschwache Regionen” (GFS) stellt ebenfalls einen wichtigen Aspekt dar. Die
Fordergebietsabgrenzung der GRW spielt im GFS durch die Forderung ausschlieRlich von GRW-Gebieten
direkt und durch die Forderpraferenz oder tberproportionale Férderung von GRW-Gebieten indirekt eine
zentrale Rolle (BMWE, 2020). Die Kreisebene ist als kohdrente Analyseebene mit umfangreichem
statistischem Datenmaterial die Analyseebene fiir die Evaluation des GFS. Vor diesem Hintergrund ware
eine Angleichung der Férdergebietsabgrenzung der GRW mit der Analyseeinheit der GFS vorteilhaft.

Empirische Anschlussfahigkeit

Aufgrund der verbesserten Datenverfligbarkeit sind die empirischen Moglichkeiten auf Basis der
Kreisebene gestiegen. Es sind mittlerweile vielfdltige, zeitlich langfristige und wirtschaftlich umfassende
Indikatoren auf Kreisebene verfligbar. Damit ist die Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte die kleinste
administrative Einheit mit umfassender (amtlicher) Statistik und besonders gut geeignet, Strukturen
kleinrdumig abzubilden. Zahlreiche Indikatoren liegen auf der Ebene der Arbeitsmarktregionen nicht
unmittelbar vor, sondern missen zunachst auf Basis der Kreisebene und der jeweiligen Abgrenzung der
Arbeitsmarktregionen aggregiert werden. Demgegeniiber gewahrleistet die Einbindung der Kreisebene in
die offizielle Raumklassifikation eine einheitliche Datenverfiigbarkeit sowohl auf nationaler als auch auf
europdischer Ebene. Insgesamt tragt eine Abgrenzung auf Kreisebene damit zu einer héheren und
schnelleren Vergleichbarkeit, Transparenz und Nachvollziehbarkeit bei.

Im Gegensatz zum variablen Konzept von Arbeitsmarktregionen (siehe Kapitel 3.1.) erweisen sich Kreise als
eine empirisch verlassliche Raumeinheit, da die die Kreisebene nicht stets durch neue Berechnungen und
Gebietsabgrenzungen konstruiert werden muss. Dies erhoht die Konsistenz empirischer Analysen und
vermeidet Briiche in Zeitreihen. Die Kreisebene ist damit eine zukunftsfeste Bezugseinheit, die mit groRer
Planungssicherheit fiir alle Akteure innerhalb der Gemeinschaftaufgabe verbunden ist. Férderkulissen
werden dann nicht durch variable Gebietsdefinitionen beeintrachtigt und kénnten zu einer besseren und
langfristigeren Planbarkeit beitragen. Die Kreisebene schafft somit eine Bestandigkeit, um Forderlogiken
konsistent anzuwenden und regionale Entwicklungsstrategien langfristig zu nachvollziehen zu kénnen.

Auch die empirischen Untersuchungen in der aktuellen regionalékonomischen Forschungslandschaft
basieren auf der Kreisebene. Die Mehrheit der in Kapitel 1.3.2 vorgestellten deutschen Studien zur
Messung von Strukturschwache, Disparitaten und Lebensverhaltnissen nutzt die Kreisebene als
Analysebene (SVR, 2025; Frankenberg et al., 2025b; Hebenstreit et al., 2025; BMWK, 2024; Dérr et al.,
2024; Sidekum/Rademacher, 2024) — nur européische Studien, wie Rodriguez-Pose und Bartalucci (2023)
und Diemer et al. (2022), nutzen mit der NUTS-2 Ebene die in der deutschen empirischen Literatur
vernachladssigte und heterogene regionale Ebene der Regierungsbezirke.


https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Wirtschaft/gleichwertigkeitsbericht-der-bundesregierung-2024.html
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3.3 Transformationsprozesse und Neuausrichtung der Gemeinschaftsaufgabe
erfordern neue methodische Ansatze

Die Abgrenzung der raumlichen Analyseebene auf Basis der Arbeitsmarktregionen war vor dem
Hintergrund des urspriinglich alleinigen Ziels des Beschaftigungsaufbaus sachgerecht, entspricht jedoch den
erweiterten Zielsetzungen der GRW nur noch eingeschrankt. Die Abkehr von einer primar
beschéaftigungsorientierten Forderlogik und die Zuwendung hin zu neuen Zielen, wie dem Ausgleich von
Standortnachteilen und der Beschleunigung von Transformationsprozessen, und die damit
zusammenhangenden Forderbereiche erfordern eine starker institutionell verankerte und administrativ
handlungsfahige Ebene. Die Ebene der Arbeitsmarktebene wird diesen Anforderungen nicht gerecht.
Zudem birgt eine Abgrenzung der Fordergebiete auf der Ebene der Arbeitsmarktregionen aufgrund ihrer
hohen internen Heterogenitat das Risiko einer nicht hinreichend zielgenauen Férdergebietsauswahl.

Die Analyseergebnisse in diesem Kapitel zeigen, dass die Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte
hingegen als addaquate raumliche Abgrenzungsebene gilt: Die Kreisebene vereint institutionelle
Verantwortung, Legitimation, empirische Robustheit und politische (europaische) Anschlussfahigkeit.
Zudem ermoglicht die Kreisebene eine zielgenauere Férderpraxis.

Die Gemeinschaftaufgabe muss ihrem Auftrag, einen Beitrag zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse zu leisten, und ihrem reformierten, breiten Zielkanon gerecht werden. Angesichts
anhaltender wirtschaftlicher Stagnation und steigendem Transformationsdruck gewinnt eine solche
Neuausrichtung an Bedeutung. Dies verlangt eine konsequente Umsetzung mit neuen methodischen
Herangehensweisen.

Die in diesem Gutachten vorgelegte Analyse verdeutlicht die benétigte Neuausrichtung der raumlichen
Abgrenzungsebene und Methodik zur Identifizierung der Fordergebiete. Denn Strukturschwache ist nicht
langer allein ein retrospektiver Mangel an Beschaftigung und eine Situation sozialer Herausforderungen,
sondern wird zunehmend durch steigenden Transformationsdruck und Wahrung wirtschaftlicher Potentiale
gepragt. Die in diesem Gutachten vorgelegte Methodik transformiert die Férderabgrenzung der GRW von
einem reaktiven zu einem proaktiven, transformationsbegleitenden Instrument. Die Anwendung eines
Strukturgleichungsmodells ermdglicht es, sowohl die Auswahl der relevanten Indikatoren als auch deren
Gewichtung aus dem Modell heraus und damit empirisch fundiert zu bestimmen. Die Verbindung solch
eines Strukturgleichungsmodells mit vorausschauenden Indikatoren und einer konsequenten Fokussierung
auf die Kreisebene schafft eine wissenschaftlich belastbare und strategisch passgenaue
Entscheidungsgrundlage, um die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in einem dynamischen
wirtschaftlichen Umfeld wirksam zu sichern.
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4 Anhang

Das Kapitel 4.1 ist eine ausfihrliche Erlauterung des Kapitels 1.2. Danach folgt eine Detail-Erlduterung zum
Strukturgleichungsmodell und der weiteren Vorgehensweise vom Brutto- zum Nettoindikatorenset.

4.1 Ein Blick zuriick: Die Genese der Gemeinschaftsaufgabe

Regionalpolitik und die ihr zugeschriebenen Interventionen in die regionalen (Wirtschafts-)Strukturen sind
immer ein Spiegel der Herausforderungen ihres zeitrdumlichen Kontexts (Fratesi, 2024). Um zu verstehen,
inwiefern sich die GRW verandern muss, hilft der Blick auf vergangene Prozesse. Ein solcher Diskurs ordnet
aktuelle Reformvorschlage in das bisherige Programm ein und ermdglicht so zukunftsorientierte
Richtungsdanderungen ohne gleichzeitigen Verlust der Anschlussfahigkeit.

Die GRW nimmt ihren Anfang in den 1960er Jahren. Der damalige wirtschaftliche Aufschwung verschob den
Fokus in Offentlichkeit und Politik von der Uberwindung existenzieller Notstandslagen nach dem Ende des
Zweiten Weltkriegs hin zu einer gerechten raumlichen Verteilung von Wachstum, Wohlstand und
Infrastruktur (Blotevogel/Schelhaas, 2011; Fratesi, 2025). Mit den Grundsé&tzen der regionalen
Wirtschaftspolitik wurden Ende der 1960er Jahre die Grundlagen fiir eine moderne, an raumlichen
Entwicklungspfaden orientierte regionale Strukturpolitik gelegt. Dabei wurde regionale Wirtschaftspolitik
nicht als isolierter Fachbereich verstanden, sondern bereits im Jahr 1968 eine gemeinsame Bearbeitung
durch verschiedene institutionelle (Bund, Lander, Kommunen) und politische (Raumordnung, Landes- und
Regionalplanung, allgemeine und regionale Wirtschaftspolitik, regionale Strukturpolitik) Ebenen angelegt
(Deutscher Bundestag, 1968). Diese Aufgabenteilung sowie die grundséatzlichen Férdermoglichkeiten
fanden im GRW-Gesetz im Oktober 1969 ihre gesetzliche Verankerung (GRWG, 1969). Wie noch gezeigt
werden wird, fuBte die Auslegung der Gemeinschaftsaufgabe bis zum Anfang der 2020er Jahre begonnenen
Reformprozesses auf den Gedanken der Exportbasistheorie, d. h. der Forderung exportorientierter
Unternehmen und dem Aufbau giinstiger unternehmerischer Rahmenbedingungen.

Die Ziele — Schaffen optimaler regionaler Wirtschaftsstrukturen, Mobilisierung von Produktionsfaktoren zur
Steigerung der Wirtschaftskraft, Schaffen besserer Arbeits- und Einkommensmaéglichkeiten — fanden ihren
Handlungsrahmen zunachst mit den 1969 eingefiihrten 21 Regionalen Aktionsprogrammen sowie ab 1971
mit den jahrlich erscheinenden Rahmenpldnen (Deutscher Bundestag, 1971a). Diese entschieden bis zum
Jahr 2007 Uber die praktische Ausgestaltung der Gemeinschaftsaufgabe und wurden 2009 durch
unregelmalig erscheinende sog. Koordinierungsrahmen abgel6st. Diese engmaschige Begleitung der
Gemeinschaftsaufgabe durch einen Ausschuss sichert dem Férderinstrument drei Facetten:

m Flexibilitat. Durch befristete Sonderprogramme ebnen Bund und Lander Méglichkeiten, um fiir
spezifische Problemlagen regionalen AusmafRes rasche Unterstiitzung zu gewahrleisten. Diese ging
durch ihre Mehrjahrigkeit Gber Einmalhilfen hinaus und stellten strukturelle Unterstitzung zum Abbau
regionaler Risikolagen. Das Stahlstandorteprogramm ab 1982 zielte auf die Schaffung von
Ersatzarbeitspldtzen auRerhalb der Eisen- und Stahlindustrie ab (Deutscher Bundestag, 1982), weitere
Programme forderten Anpassungsprozesse auch in anderen regionalwirtschaftlichen Kontexten (z. B.
Deutscher Bundestag, 1988). Mit dem ,,GA-Sonderprogramm Hochwasser” (Deutscher Bundestag, 2003)
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wurde die GRW dazu in der Katastrophenhilfe und Beseitigung von Katastrophenschaden tatig.
Gleichwohl wird diese Praxis auch als zu reaktiv kritisiert und als Ausdruck unzureichender
programmatischer Entwicklungen gewertet (Nagele, 1996).

m Zukunftsorientierung. Durch Modellversuche nimmt der Planungsausschuss auch die Mdéglichkeit wahr,
Forderinstrumente und dessen Einsatzmoglichkeiten weiterzuentwickeln. So wurden beispielsweise im
24. Rahmenplan (Deutscher Bundestag, 1995) die nicht-investiven Fordertatbestidnde um die Bereiche
Unternehmensberatung, Weiterbildung, Humankapitalbildung und angewandte Forschung und
Entwicklung als Modellvorhaben erweitert, die spater als feste MalRnahme etabliert wurden. Aktuell
wird seit 2023 in einem Modellversuch die Einsatzmoglichkeiten zur Férderung regionaler
Daseinsvorsorge mit engem Wirtschaftsbezug erprobt sowie die Forderung von Energieinfrastrukturen
(Deutscher Bundestag, 2023).

m Feste Verankerung nach innen wie nach auen. Die kontinuierliche vertikale und horizontale Integration
auf unterschiedlichen institutionellen Ebenen und Fachpolitiken sowie die enge Abstimmung auf
europadischer Ebene ist ein wesentlicher Faktor fiir die lange Laufzeit und hohe Bestdndigkeit der GRW.
Die teilweise mogliche Feinsteuerung durch die Lander ermdoglicht zuséatzlich die Beriicksichtigung
regionaler Spezifika und individueller Lander- und Regionalinteressen. Das Festhalten an den beiden
Hauptzielgruppen (gewerbliche Wirtschaft, Kommunen) seit 1969 tragt ferner dazu bei, entsprechende
Fordermittelkompetenzen und Routinen in privatwirtschaftlichen Unternehmen und der 6ffentlichen
Hand aufzubauen, die die Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme der zur Verfligung stehenden Mittel
erhoht.

Seit ihrer gesetzlichen Festsetzung im Jahr 1969 und dem ersten handlungsleitenden Rahmenplan 1971 hat
die GRW zahlreiche Weiterentwicklungen durchlaufen, die sich stets verandernde wirtschaftliche und
politische Rahmenbedingungen aufgegriffen haben. Angetrieben durch je spezifische Kombinationen aus
endogenen und exogenen Faktoren verfolgte die Gemeinschaftsaufgabe dabei eine zeitgemalle, an
wissenschaftlichen Erkenntnissen orientierte Regionalpolitik. Seit der deutschen Wiedervereinigung lassen
sich folgende Entwicklungslinien und Phasen der Gemeinschaftsaufgabe identifizieren:

m Die Gemeinschaftsaufgabe im wiedervereinten Deutschland (Anfang der 1990er bis Mitte der 1990er
Jahre)

m Die Modernisierung der GRW: Strategische Reformen fiir heterogene Problemlagen (Mitte bis Ende der
1990er Jahre)

m Zwischen Europaisierung und nationaler Justierung (Ende der 1990er bis Ende 2010er Jahre)
Kontinuitat trotz verandertem Finanzrahmen (2010 bis 2022)

m Von der Arbeitsplatzpolitik zur Transformationsforderung (seit 2023)

Diese betrachteten Zeitrdume bestimmen sich mafRgeblich durch neue Rahmenbedingungen, die ihren
Niederschlag in der handlungsorientierten Ausgestaltung der GRW finden, d. h. in den Rahmenplanen und
Koordinierungsrahmen. Dabei sind die Jahresangaben nicht als harte Grenzen zu verstehen, sondern
markieren wichtige Wendepunkte innerhalb der Ausgestaltung der regionalen Strukturpolitik. Ihre Anfange
nehmen sie teils schon einige Jahre vorher, ihr Vollzug ist flieBend und kann auch erst einige Zeit spater
umfanglich abgeschlossen sein.
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4.1.1 Die Gemeinschaftsaufgabe im wiedervereinten Deutschland

In den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung stand die GRW von vielen Seiten unter Druck. Die
deutsche Wiedervereinigung und die Integration der ostdeutschen Lander, der international wachsende
Wettbewerbsdruck sowie strukturelle Herausforderungen im alten Bundesgebiet forderten Anpassungen
innerhalb der GRW bzgl. ihrer inhaltlichen, raumlichen und institutionellen Konzeption und Umsetzung.
Gleichwohl ist die Phase bis zur Mitte der 1990er (noch) nicht durch groRe inhaltliche Reformen
gekennzeichnet — die Anpassungen der GRW an geanderte Rahmenbedingungen innerhalb des
wiedervereinten Bundesgebiets (iberlagerten weitere Reformbedarfe.

Ausgangslage in West- und Ostdeutschland zur Wiedervereinigung

Ende der 1980er Jahre war die regionale Wirtschaftspolitik in Westdeutschland gefordert, auf sich
liberlagernde Herausforderungen zu reagieren:

m Die wirtschaftliche Entwicklung in Westdeutschland Ende der 1980er Jahre durch einen tiefgreifenden
intersektoralen Strukturwandel gepragt: Tertidrisierung und die Herausbildung sogenannter
,headquarter economies’ fiihrten zu einer funktionalen Starkung der urbanen Verdichtungsraume. Ein
sich zeitgleich vollziehender intrasektoraler Strukturwandel, welcher die Produktionsfunktion der
landlichen Raume betonte, fihrte zu einer weiteren funktionalen Aufwertung dieser
Verdichtungsraume. Gleichwohl profitierten nicht alle Verdichtungsrdaume gleichermalien: Die regionale
Konzentration von Krisenbranchen — damit waren vor allem die altindustriell gepragten Stadte und
Gebiete der Montan- oder Textilindustrie innerhalb der Bundesrepublik gemeint — flihrten zu einem
Leistungsgefalle innerhalb der Verdichtungsraume (Nagele, 1996; Deutscher Bundestag, 1988;
Ewringmann, 1986).

m Die zunehmende Schwache von urbanen Regionen in Westdeutschland hatte auch Auswirkungen auf die
landlichen Raume. Mit dem Aufbau von Arbeitskraftereserven in urbanen Regionen, verloren viele
peripher-landliche Regionen ihren friiheren Wettbewerbsvorteil. Arbeitskrafte waren nun auch in den
Zentren zur Genlge vorhanden (Nagele, 1996).

m Mit der Vollendung des europdischen Binnenmarktes Anfang der 1990er Jahre stieg zusatzlich der
Wettbewerbsdruck auf westdeutsche Unternehmen (Deutscher Bundestag, 1995; Blotevogel/Schelhaas,
2011).

Sektoraler Strukturwandel, komplexe Disparitaten, sich beschleunigende Innovationszyklen und
internationale Konkurrenz formulierten also in der Zeit der Wiedervereinigung zusatzlichen
regionalpolitischen Wirtschaftsdruck in Westdeutschland (Nagele, 1996; Deutscher Bundestag, 1995).

Flr die ostdeutschen Lander waren Disparitaten und jahrzehntelang ausbleibende Investitionen in
Infrastruktur und Kapitalausstattung bestimmend. Aus wirtschaftsstruktureller Sicht war ein Stid-Nord-
Gefalle auffallend: Der Sliden war starker industriell geprédgt, wahrend der Norden landwirtschaftlich
dominiert war. Trotz Konvergenzbestreben der DDR-Regierung, die sich in Werftstandorten an der
Ostseekiiste und in jlingeren stark monostrukturierten Industriestandorten vor allem in Brandenburg
darboten, bestanden diese regionalwirtschaftlichen Ungleichgewichte bis Ende der 1980er Jahre fort.
Allerdings flhrten langjahrige Minderinvestitionen im Zuge der DDR-Ausgleichspolitik zu einem Verschleild
von Infrastruktur und hohen Umweltbelastungen im Stiden (Négele, 1996).

W 96
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Mit der Wiedervereinigung kam es zu einem weitreichenden Wandel der wirtschaftsraumlichen
Rahmenbedingungen in Ostdeutschland. Die entvolkerten Regionen an der ehemaligen innerdeutschen
Grenze riickten nun ins Zentrum der Bundesrepublik, Regionen an der Grenze zu den ostdeutschen
Nachbarn Polen und Tschechien waren Teil einer neuen Peripherie. Damit bildete sich neben dem
bestehenden Siid-Nord-Gefélle auch ein West-Ost-Gefalle aus. Mit der Wiedervereinigung brach das
industrielle Geschehen flaichendeckend ein, gleichwohl verlief die Deindustrialisierung zeitlich versetzt
zwischen Branchen und Regionen. Dies fiihrte zu duRerst heterogenen Problemlagen innerhalb des neuen
Bundesgebiets (Nagele, 1996; Blotevogel/Schelhaas, 2011).

Die GRW in den (spaten) 1980er Jahren

Die Gemeinschaftsaufgabe stand schon vor den Herausforderungen im Zusammenhang mit der deutsch-
deutschen Wiedervereinigung unter Druck. Wahrend in den 1970er Jahren die Férdergebietskulisse stetig
ausgeweitet wurde, forderte die Europaische Gemeinschaft Deutschland in den 1980er Jahren auf, diese
drastisch zu senken. Bereits 1981 strebte der Bund eine Senkung der GRW-Mittel um 20 Prozent an, fiir die
anstehende zweite Neuabgrenzung zu Beginn der 1980er Jahre entfaltete dies aber noch keine explizite
Wirkung. Der Planungsausschuss Ubte sich in den Folgejahren in einer Zuriickhaltung bei der Ausweisung
neuer Fordergebiete und Schwerpunktorte. Die dritte Neuabgrenzung im Jahr 1987 erzielte keine
Reduktion der Fordergebiete, die Europaische Kommission billigte die Fordergebietskulisse zunachst nicht.
Als Kompromisslosung zog die Bundesregierung die nachste Neuabgrenzung auf das Jahr 1991 vor.
Gleichzeitig kam es zu einer massiven Ausweitung der GRW-Sonderprogramme, insbesondere in den spater
1980er Jahren. Durch die weitgehende Finanzierung aus Bundesmitteln konnte die Fordergebietskulisse aus
dem Normalansatz umgangen werden, die Fordergebietsabgrenzung und Mittelquotierung waren demnach
nicht von den Sonderprogrammen betroffen. Die Ausweitung der Sonderprogramme insbesondere in den
spaten 1980er Jahren ist sowohl ein Zeichen fiir die hohe Flexibilitdt der Gemeinschaftsaufgabe, neue
Problemlagen aufzugreifen, verdeutlicht aber auch Schwachen der GRW strukturelle Problemlagen nicht
adaquat in ihrer Fordergebietskulisse abzubilden (Nagele 1996).

Anfinge der GRW im wiedervereinten Deutschland

Die Integration Ostdeutschlands in die Gemeinschaftsaufgabe erfolgte unter der Pramisse, ostdeutsche
Regionen zwar im Umgang mit den neuen Rahmenbedingungen zu unterstiitzen, jedoch den Fall der DDR
durch staatliche Unterstiitzung nicht zu bremsen. Auf das Grenzlandprogramm folgte im Mai die Aufnahme
des ostdeutschen Bundesgebietes in die GRW, die im Staatsvertrag festgehalten wurde. Die konkrete
Ausgestaltung erfolgte im sogenannten ,Staatssekretarpapier”. Dieses regelte Sonderkonditionen und
forcierte das Nutzen vorhandener Forderspielrdume innerhalb der bestehenden GRW-Regelungen. Der
Rahmenplan 16 aus dem Jahr 1991 gilt als erster gesamtdeutscher Plan fiir die Umsetzung der GRW in der
wiedervereinten Bundesrepublik, trotz unterschiedlicher Forderregime fir West- und Ostdeutschland.

Die neuen Lander galten zunachst als Fordergebiet sui generis, wahrend das ehemalige westdeutsche
Zonenrandgebiet mit der Neuabgrenzung 1991 diesen Status verlor. Diese verloren allerdings nicht nur
ihren Sonderstatus, sondern ein Grof3teil der Gebiete erfillte auch nicht mehr die Kriterien der
Forderbedirftigkeit und entfielen somit aus der Forderkulisse. Die so geschaffene und gewollte
Forderpraferenz fir die neuen Lander und der verscharfte Wettbewerb in den westdeutschen
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Arbeitsmarktregionen wurde erst in den Folgejahren durch weitere Anderungen in der GRW-Férderung
adressiert (Ndgele 1996; Blotevogel/Schelhaas, 2011).

Die Neuabgrenzung fir das westdeutsche Bundesgebiet erfolgte im Jahr 1991 zum ersten Mal nicht mehr
einer gemeindescharfen, sondern einer kreisscharfen Logik. Die Indikatoren wurden nicht mehr additiv,
sondern multiplikativ zusammengebunden. Ahnlich wie schon 1987 beurteile die Europaische Kommission
die Férdergebietskulisse trotz Reduktionen in den alten Ladndern noch als Giberh6ht, infolge einigte man sich
darauf, bereits 1994 — also schon nach drei Jahren — die Férdergebietskulisse neu zuzuschneiden (Nagele,
1996).

4.1.2 Die Modernisierung der GRW: Kurskorrekturen fiir heterogene
Problemlagen

Gleichwohl die GRW nicht ganzlich unverdandert auf die ostdeutschen Regionen libertragen wurde, kann
weder der erste gesamtdeutsche Rahmenplan sowie die drei darauffolgenden Rahmenplane als Neustart
fir die Gemeinschaftsaufgabe im Kontext eines wiedervereinten Deutschlands gewertet werden.
Abgesehen von den Sonderregeln fiir die ostdeutschen Gebiete blieb das Regelwerk nahezu unverédndert.
Allerdings wurde mit dem ersten gesamtdeutschen Rahmenplan 1991 ein Reformprozess angestoRen, der
bis Mitte der 1990er Jahre vollzogen war (Nadgele, 1996).

Ausgangslage in West- und Ostdeutschland

Neben den bekannten Strukturproblemen in Regionen mit einem hohen Anteil an Altindustrien in
Westdeutschland, litten auch die Gebiete des ehemaligen Zonenrandgebiets unter industriellem Riickgang.
Das starke Fordergefalle zwischen dem ehemaligen westdeutschen Zonenrandgebiet, das nicht Teil der
laufenden Forderkulisse gewesen war, und den neuen Landern mit Hochstfordersatz, formulierte ein
Ungleichgewicht fiir die jeweilige regionale Entwicklung (Deutscher Bundestag, 1996).

Die tiefgreifenden Transformationsprozesse in Ostdeutschland vollzogen sich sektoral und damit regional
unterschiedlich. Konsumnahe Industriezweige, allen voran Textil- und Lebensmittelindustrie sowie auch der
Leichtbau, kollabierten zligig nach der Wiedervereinigung. Leichtbau- und Textilunternehmen waren vor
allem im Siiden Ostdeutschlands verbreitet. Aufgrund voller Auftragsbiicher zu Beginn der 1990er Jahren
spirten andere Industrie, z. B. Maschinen- oder Fahrzeugbau und Chemie, die Auswirkungen erst spater.
Davon besonders betroffen war Westsachsen, Teile Sachsen-Anhalts, monoindustrielle Standorte in
Brandenburg oder auch Schiffbaustandorte an der Kiiste. Agrargepragte landliche Rdume stellte eine
weitere Raumkategorie mit strukturellen Defiziten dar (Nagele, 1996).

Neben der hohen Heterogenitat der Problemlagen zeigen sich in den ersten Jahren der GRW-Férderung in
Ostdeutschland auch regional unterschiedliche Investitionsmuster. Schwerpunkte der Férderung bildeten
sich im traditionell wirtschaftlich starkeren Stiden, im Umland von Zentren v. a. mit diversifizierter
Wirtschaftsstruktur sowie entlang von Verkehrsachsen. Gleichwohl fiihrte diese nicht vollumfanglich zu
strukturell favorisierten Ergebnissen (Nagele, 1996).
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Wachsende Kritik an der GRW

Angesichts dieser Entwicklungen wuchs die Kritik an der bestehenden Foérderpraxis. Die vorgetragene Kritik
adressierte unterschiedliche Ebenen der Gemeinschaftsaufgabe und reichte von konzeptionellen Aspekten
hin zur institutionellen Ausgestaltung. Im Folgenden werden die fiir die weitere Diskussion wichtigsten
Aspekte herausgegriffen (vgl. ausfiihrlich bei Nagele, 1996 und Voelzkow/Hoppe, 1996):

m Die Forderpraxis beglinstige GroRR- und kapitalintensive Betriebe und verstarke damit
funktionsraumliche Arbeitsteilung. Infolge entwickelten sich die Férderregionen zu verlangerten
Werkbanken. Durch die Abhangigkeit dieser Standorte verfehle die GRW, ein langfristig selbsttragendes
Wachstum in diesen Regionen zu initiieren.

m Wesentliche Fordervoraussetzung war ein nachzuweisender Primareffekt der zu férdernden
Unternehmen. Dies wurde als zu einseitig kritisiert aufgrund der hohen Bedeutung begleitender
unternehmensnaher Dienstleistungen fir ein sich selbsttragendes Wachstum im Sinne eines
leistungsfahigen industriellen Okosystems.

m Die Abgrenzung der forderfahigen Gebiete zahlte auch zu den wesentlichen Kritikpunkten. Nicht nur die
hohe Zahl an Sonderprogrammen Ende der 1980er Jahre, sondern auch der Verlust des Forderstatus im
ehemaligen westdeutschen Zonenrandgebiet bei sich verscharfenden Herausforderungen seien zwei
Beispiele dafiir, dass die GRW Strukturprobleme nicht addaquat erfassen konne. Auch die Nicht-
Berlicksichtigung von sozialen und 6kologischen Faktoren bei der Gebietsabgrenzung oder auch bei der
Fordermittelverteilung wurden kritisiert.

Reforminitiative ab 1994

Aufbauend auf ersten Uberlegungen im Jahr 1991 sowie einem Beschluss im Jahr 1994 erfolgte eine
grundsétzliche Uberpriifung und Uberarbeitung der GRW Mitte der 1990er Jahre. Ziel war es einerseits die
unterschiedlichen Forderregime von Ost- und Westdeutschland zusammenzufiihren, sowie andererseits an
die neuen Realitaten im Zusammenhang mit der Vollendung des europadischen Binnenmarktes,
zunehmender Globalisierung, steigenden Wissensorientierung und sich beschleunigendem technologischen
Wandel anzupassen (Deutscher Bundestag, 1996).

Im Zuge des Reformbestrebens blieb die Grundstruktur der GRW zwar unangetastet — insbesondere das Ziel
strukturschwache Raume durch Investitionen zu starken —, die Erweiterung der Férdertatbestdnde, die
Neuordnung der Mittelquotierung sowie eine differenziertere Erfassung der Forderbedirftigkeit in
Ostdeutschland griffen wesentliche vorgetragene Kritikpunkte auf (Deutscher Bundestag, 1996):

m Die Erweiterung der Fordertatbestande um nicht-investive MaBnahmen in den Bereichen Bildung,
Forschung und regionaler Kooperation (siehe Deutscher Bundestag, 2016) kdnnen als zentrale Schritte
hin zu einer modernen, innovations- und humankapitalorientierten Regionalpolitik gesehen werden.

m Die Einbettung von Férdervorhaben in ebenfalls forderfahige regionale Entwicklungskonzepte starkten
nicht nur die Gestaltungsfunktion der regionalen Entscheidungstrager, sondern trugen dazu bei,
Vorhaben im Rahmen der GRW starker an die endogenen Potenziale und Starken auszurichten (Scharff,
1993; Conzelmann, 2005).

m Lockerungen bei der Infrastrukturforderung und Ausweitung der Tourismusférderung sollten eine
breitere Anwendbarkeit und einfachere Prozesse ermdoglichen.



GRW-Neuabgrenzung

m Die Uberarbeitung der Mittelquotierung bzw. des Praferenzsystems erfolgte zwar nicht friktionsfrei,
jedoch wurde eine hohere Flexibilisierung der GRW-Forderung ermdoglicht und eine Grundlage fiir die
Entwicklung einer einheitlichen Férderkulisse entwickelt.

m Die Neuabgrenzung der Férdergebiete war aufgrund der regional unterschiedlichen Problemlagen, wie
zu Beginn des Kapitels geschildert, herausfordernd. Nicht nur eine Abwagung der Forderbedirftigkeiten
zwischen Ost und West waren schwierig, auch innerhalb der beiden Teilrdume waren die Problemlagen
sehr heterogen. Dies erschwerte die Entwicklung eines gesamtdeutschen indikatorbasierten
Bewertungsmodell. Es konnte zwar erreicht werden, dass auch in Ostdeutschland Arbeitsmarktregionen
gebildet werden konnten und eine Rangfolge innerhalb dieser erstellt werden, ein gemeinsames
Regionalindikatorenmodell wurde jedoch verfehlt. Im Zuge der Diskussion um die Auswahl und Eignung
passender Indikatoren wurde fiir die westdeutschen Gebiete auf eine aktualisierte Version des
Regionalindikatorenmodells von 1991 zuriickgegriffen. 1997 erfolgte zum ersten Mal die Anwendung
eines Regionalindikatorenmodells zur regionalen Differenzierung der Strukturlagen in Ostdeutschland
(Deutscher Bundestag, 1997). Bis zum ersten gesamtdeutschen Abgrenzungsmodell im Jahr 2007
(Deutscher Bundestag, 2007) wurde fiir die ostdeutschen Gebiete ein eigenstdandiger Analyseansatz
verfolgt, der zwar auch Arbeitsmarktregionen, jedoch unterschiedliche Indikatoren beriicksichtigt (vgl.
Tabelle 4-1).

Tabelle 4-1: Regionalindikatorenmodelle fiir West- und Ostdeutschland im 26. Rahmenplan

Beriicksichtigte Regionalindikatoren Beriicksichtigte Regionalindikatoren
in Westdeutschland in Ostdeutschland

Durchschnittliche Arbeitslosenquote der letzten Unterbeschéaftigungsquote

drei Jahre Gewichtung: 50 Prozent

Gewichtung: 40 Prozent

Pro-Kopf-Einkommen der Pro-Kopf-Einkommen der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
Gewichtung: 40 Prozent Gewichtung: 40 Prozent
Infrastrukturindikator Infrastrukturindikator

Gewichtung: 10 Prozent Gewichtung: 10 Prozent

Arbeitsplatzprognose
Gewichtung: 5 Prozent

Entwicklung der Arbeitslosenquote der
vergangenen drei Jahre
Gewichtung: 5 Prozent

Quelle: Rahmenplan 26 (1997)

Wichtigste Reform in der damaligen GRW-Historie

Zum damaligen Zeitpunkt stellten die Anderungen in der zweiten Halfte der 1990er die bisher
umfangreichsten programmatischen Anderungen innerhalb der Gemeinschaftsaufgabe und innerhalb der
regionalen Wirtschaftspolitik dar (Conzelmann, 2005). Die Erweiterung der Tatbestdnde war auch damals
schon ein deutliches Zeichen, dass sich Unternehmen neuen Herausforderungen und veranderten
Wirtschaftsdynamiken gegeniibersehen —eine Entwicklung, die sich bis heute fortgesetzt und intensiviert
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hat und die von der GRW durch Anpassung ihrer Fordertatbestanden aufgegriffen wurde. L‘'Hoest/Mauch
(2019) kommen daher zu dem Schluss, dass ,,(...) die GRW ihr Forderspektrum in den vergangenen
Jahrzehnten hin zu mehr Innovationen entwickelt und gleichzeitig eine starkere Mittelstandsorientierung
eingenommen” hat.

4.1.3 Zwischen Europaisierung und nationaler Justierung

Strukturelle Ausgangslage in der Bundesrepublik

Regionale Strukturprobleme bestanden weiterhin sowohl in Ost- als auch in Westdeutschland —wenn auch
unterschiedlich gelagert. In Ostdeutschland zielte die Strukturpolitik noch darauf, Gberhaupt grundlegende
Voraussetzungen fir sich selbst tragenden Aufschwung zu schaffen. So heil3t es im 35. Rahmenplan: ,Die
Gemeinschaftsaufgabe muss insbesondere auch kiinftig ihren Beitrag zum Aufbau und zur weiteren
Modernisierung des Kapitalstocks in den neuen Landern leisten” (Deutscher Bundestag, 2001).
Demgegeniiber betont der Planungsausschuss, dass Strukturpolitik in Westdeutschland Wachstumskrafte
starken muss, die als grundsatzlich vorhanden, lediglich ungleich ausgepragt eingeschatzt werden: ,Die
Gemeinschaftsaufgabe tragt auch in den alten Landern dazu bei, in den strukturschwachen Regionen den
Strukturwandel zu flankieren und die Wachstumskrafte zu starken” (Deutscher Bundestag, 2001).

Entwicklung der GRW unter dem Einfluss der EG

Die Entwicklung der GRW standen in den spaten 1990er und 2000er Jahren unter dem Druck einer sich
stetig ausweitenden Europaisierung der regionalen Strukturpolitik (Conzelmann, 2005). Die
Auseinandersetzungen um die Férdergebietskulissen der 1980er und friihen 1990er Jahre (vgl. Kapitel 1.2.1
und 1.2.2; Lammers/Niebuhr, 2002) fanden ihre Fortsetzung in weiteren Forderungen nach einer
Reduzierung des Plafonds in (West)Deutschland sowie einer spiirbaren Entkopplung der europaischen
EFRE-Mittel von der GRW und ,,Entstehen einer ,parallelen” Regionalpolitik” (siehe hierzu genauer
Conzelmann, 2005,). Mit der Reform der europdaischen Regionalbeihilfen und der Europaischen
Strukturfonds Ende der 1990er Jahre reduzierte die Europdische Kommission den Anteil der forderfahigen
Gebiete in Deutschland, was insbesondere in Westdeutschland zu erheblichen Kiirzungen fiihrte. Zwar
konnte der Bund-Lander-Ausschuss erreichen, dass zur GA-Abgrenzung nach wie vor das bewahrte System
Anwendung finden durfte und auch die Fordersatze nicht tGber das vereinbarte MaR von 1999 hinaus
angepasst werden mussten, jedoch wurde der bislang praktizierte kleinraumige Gebietsaustausch
untersagt. Die Bundesregierung sah die Grundprinzipien der regionalen Kohasion, der Gleichbehandlung
und Erforderlichkeit (Deutscher Bundestag, 2000) gefdahrdet. Um die daraus entstehenden Forderliicken in
westdeutschen Regionen aufzufangen, fihrte Deutschland sogenannte D-Férdergebiete ein, die die
Forderung kleiner und mittlerer Unternehmen in eingeschranktem Umfang ermdglichte (Deutscher
Bundestag, 2000). Auf Anraten der Europdischen Kommission verzichtete die Bundesregierung auf eine
Neuabgrenzung im Jahr 2003/2004 und die regionale Abgrenzung aus den Jahren 1999/2000 hatte bis Ende
2006 Bestand (Deutscher Bundestag, 2006).

Die EU-Osterweiterung im Mai 2004 hatte daher keinen sofortigen Einfluss auf die GRW-Forderung.
Allerdings sank mit der Aufnahme der neuen, wirtschaftlich schwacheren Mitgliedslander die fiir die
europaische Abgrenzung relevanten Schwellenwerte (insbesondere BIP/Kopf), sodass sich wiederum
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Regionen in schon bestehenden EU-Mitgliedslandern nur scheinbar verbessert — ohne dass eine
tatsachliche Konvergenz stattgefunden hatte (Rosenfeld, 2005; Conzelmann, 2005).

Inhaltliche Neujustierungen Mitte der 2000er Jahre

Mit der Neuabgrenzung im Jahr 2006, die 2007 Anwendung fand (Deutscher Bundestag, 2007), wurden
auch einige strategische Richtungswechsel vollzogen. Die vertikale Integration in die EU-Strukturpolitik
spielte dabei eine geringere Rolle als noch in den Jahren zuvor. Wichtiger war die horizontale Integration in
fachpolitische Kontexte, insbesondere die Raumordnung. Insbesondere die im Jahr 2006 veroffentlichten
raumordnerischen Leitbilder forderten eine starkere Ausrichtung an endogenen Entwicklungspotenzialen
und betonten die Notwendigkeit integrierter Strategien und spiegelten damit den Zeitgeist regionaler
Entwicklungsvorhaben wider (Bécher, 2009; BMVBS, 2006).

Mit der steten Ausweitung nicht-invasiver Férdertatbestanden seit Mitte der 1990er, die starker regionale
Potenziale aufgegriffen haben, nahm die GRW auch ein Stlick weit Abstand von der reinen
Defizitkompensation. Strukturschwache wurde somit nicht langer nur als Mangel an Méglichkeiten
begriffen, sondern wurde als Ergebnis einer unzureichenden Mobilisierung bewertet (Fratesi, 2025). Die
Forderung integrierter Entwicklungskonzepte (Deutscher Bundestag, 1995), der Aufbau von
Regionalmanagements (Deutscher Bundestag, 2001) sowie die Unterstiitzung von Kooperationsnetzwerken
und Clustermanagement (Deutscher Bundestag, 2005) zeugen von der strategischen, zeitgeméaRen
Weiterentwicklung des Instruments.

Um insbesondere nicht nur Handlungsfahigkeit zu starken, sondern auch regionale Innovationspotenziale
zu mobilisieren, wurden im 35. Rahmenplan (Deutscher Bundestag, 2006) Investitionen in wirtschaftsnahe
Forschungseinrichtungen in den Férderkatalog aufgenommen. Gemeinsam mit der Férderung von
beruflichen Bildungsinfrastrukturen, welche bereits seit dem ersten Rahmenplan im Rahmen der
Infrastrukturforderung moglich war (Deutscher Bundestag, 1971a), waren dies wichtige Saulen zur Starkung
der endogenen Eigenkrafte und qualitativen Verbesserung der regionalen Arbeitsmarkte, die flr
Unternehmen von primarer Bedeutung fiir die Arbeitskraftegewinnung sind. Mit der Starkung der
Angebotsseite durch eine Hebung des Qualifikationsniveaus steht die Erwartung, endogenes
unternehmerisches Wachstum zu fordern und gleichzeitig eine Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit im
Standortwettbewerb zu erzielen, um innovative und/ oder internationale Unternehmen anzuwerben
(Fratesi, 2024).

Zugleich erfolgte im Jahr 2006 erstmals eine einheitliche, gesamtdeutsche Bewertung der
Forderbedirftigkeit, die ab dem Jahr 2007 die Abgrenzung der Fordergebiete neu regelte (Deutscher
Bundestag, 2006). Die bislang getrennte Betrachtung von Ost- und Westdeutschland wurde aufgegeben.
Ein neues Abgrenzungsmodell basierte auf vier Indikatoren:

Durchschnittliche Arbeitslosenquote (2002 bis 2005) mit 50 Prozent Gewichtung
Bruttojahreslohn je Beschaftigten (2003) mit 40 Prozent Gewichtung
Erwerbstatigenprognose (2004 bis 2011) mit 5 Prozent Gewichtung

Infrastrukturindikator mit 5 Prozent Gewichtung
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Im Ergebnis blieb das gesamte ostdeutsche Gebiet noch Hochstfordergebiet. In Westdeutschland zahlten
vor allem strukturschwache landliche Regionen, altindustrielle Regionen im Strukturwandel sowie
ostbayerische Grenzlagen zu den forderfahigen Gebieten. Durch die Osterweiterung der EU ergaben sich
allerdings vereinzelte Sonderfalle mit Blick auf die Gestaltung der Férderintensitaten.

Zwischen europadischer Einbindung und nationalen Gestaltungsspielraumen

In den spaten 1990er Jahren bis zur Reform 2006/2007 wirkte die Europdische Kommission auf eine
Kopplung europdischer und nationaler Strukturpolitiken hin. Dies erfolgte insbesondere lber die raumliche
Abgrenzung forderfahiger Gebiete, die Gestaltung der Beihilfenkontrolle und Ausgestaltung der
Kofinanzierung durch die europaischen Strukturfonds (Conzelmann, 2005). Die Europaisierung der
Regionalpolitik erforderte wiederholte Anpassungen der GRW, fiihrte aber nicht zu einem grundlegenden
Verlust nationaler Steuerungsfahigkeit. Vielmehr zeigte sich die GRW in dieser Phase als ein
anpassungsfahiges Instrument, das trotz eines sich ausweitenden europaischen Einflusses seine
strategische Ausrichtung weiterentwickeln konnte.

Wahrend der Grundcharakter als ausgleichsorientierte Regionalpolitik erhalten blieb, traten punktuell auch
wachstumsorientierte Logiken starker hervor (Eckey et al., 2008) — etwa im Sonderprogramm zur
Beschéftigungssicherung wahrend der Finanzkrise und Konjunkturschwéche 2008/ 2009 (Deutscher
Bundestag, 2009), welches konjunkturelle Schwachen mit einem ausgleichsorientierten
Verteilungsmechanismus adressierte (Genosko et al., 2010). Die Lander konnten dabei von ihren
Gestaltungsspielrdumen Gebrauch machen und die Férdermittel differenziert einsetzen. Nordrhein-
Westfalen investierte beispielsweise in Bildungsinfrastrukturen, wahrend Sachsen den Fokus auf
einzelbetriebliche Forderung legte (Deutscher Bundestag, 2009).

Die GRW bewies damit nicht nur ihre institutionelle Wandlungsfahigkeit, sondern auch ihre Fahigkeit zur
flexiblen Reaktion auf sich wandelnde 6konomische und politische Rahmenbedingungen — zwischen
Ausgleich und Wachstum, zwischen nationaler Kohasionspolitik und europdischer Strukturpolitik.

4.1.4 Kontinuitat und Weiterentwicklung im veranderten Finanzrahmen

Ausgangslage in der Bundesrepublik

Trotz der langanhaltenden wirtschaftlichen Dynamik in der Bundesrepublik seit den 2010er Jahren
bestanden weiterhin regionale Disparitaten — zwischen Ost und West, Siid und Nord sowie innerhalb der
von Raumtypen, insbesondere den landlichen Regionen (Deutscher Bundestag, 2016; L’'Hoest/Mauch,
2019). Konvergenzanalysen etwa auf Ebene der Arbeitsmarktregionen zeigen, dass die Angleichung der
wirtschaftlichen Lebensverhaltnisse nur langsam voranschritt (Untiedt et al., 2016). Der demografische
Wandel wurde dabei zunehmend als gréRte Herausforderung identifiziert, allerdings mit sehr ungleichen
regionalen Auswirkungen (Untiedt et al., 2016). Die globale Finanz- und Wirtschaftskrise 2008 trafen die
Regionen unterschiedlich stark. Auf die GRW hatte dies jedoch nur begrenzte Auswirkungen: Die Reaktion
beschrédnkte sich auf ein befristetes Sonderprogramm zur Wachstumsstarkung (siehe Kapitel 1.2.3), ohne
strukturelle Reformen des Instruments nach sich zu ziehen (Genosko et al., 2010).
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Stabilitdt der Gemeinschaftsaufgabe in einem sich wandelnden Férderkontext

Die erste Halfte der 2010er Jahre war gepragt von einer weitgehenden Kontinuitat der strategischen und
operativen Ausrichtung der GRW. Erst mit dem Koordinierungsrahmen ab 1. Januar 2014 wurde
Reformbedarf deutlich, der jedoch zunachst nur geringflige Konsequenzen fiir die inhaltliche Ausgestaltung
des Forderinstruments hatte. Ausloser fir die Reformbedarfe war vor allem ein schrittweiser Wandel des
Finanzierungsrahmens: Im Jahr 2013 lief die Investitionszulage fiir die ostdeutschen Bundeslander aus
(Untiedt et al., 2016). Aufgrund der wirtschaftlichen Starke — unabhéangig ihrer regionalen ungleichen
Verteilung — muss Deutschland Kirzungen von EU-Mitteln hinnehmen (L'Hoest/Mauch, 2019). Das
Auslaufen des Solidarpaktes Ende 2019 bedeutet weitere Finanzverluste fir die regionale
Strukturverbesserung (Untiedt et al., 2016; Deutscher Bundestag, 2001; L’'Hoest/Mauch, 2019).

Mit der Neuabgrenzung der Férdergebiete?*, die mit dem Koordinierungsrahmen ab 1. Januar 2014 in Kraft
getreten waren, verflgte Deutschland Gber keine EU-H6chstfordergebiete mehr, gleichwohl waren die
ostdeutschen Arbeitsmarktregionen — mit Ausnahme der Arbeitsmarktregion Leipzig — noch pradefinierte
C-Fordergebiete (Deutscher Bundestag, 2014). Diese Abstufung der ostdeutschen Regionen bewertet der
Regionalpolitische Bericht jedoch eher als Ergebnis der EU-Erweiterung, die mit einer relativen Aufwertung
Deutschlands einherging, als eine tatsachliche Angleichung von Strukturunterschieden innerhalb der
Bundesrepublik. Besonders gravierend waren aus Sicht der regionalen Wirtschaftspolitik vor allem die
Einschrankungen bei Forderung von GroRBunternehmen, d. h. Unternehmen mit mehr als 250 Beschaftigten,
sowie von Erweiterungsinvestitionen. Beide Interventionsmdglichkeiten stellen zentrale Hebel zur
Abfederung struktureller Schwachen dar (Deutscher Bundestag, 2016).

Schrittweise inhaltliche Weiterentwicklung und institutionelle Neuaufstellung

Mitte der 2010er Jahre diskutiert der Regionalpolitische Bericht (Deutscher Bundestag, 2016) die
Erweiterung der Fordertatbestande um MaRnahmen im Bereich der Daseinsvorsorge und eine Starkung der
Malnahmen im Bereich Infrastruktur. Zudem wurde eine starker integrierte Foérderlandschaft angestrebt,
um bestehende Programme in einem gesamtdeutschen Férdersystem zusammenzufiihren. Ziel war es, allzu
starke regionale Differenzierungen aufzuheben sowie Komplementaritat und Effizienz der Programme zu
steigern, um so die Gesamtwirkung der Forderungen zu steigern (Untiedt et al., 2016, L’'Hoest/Mauch,
2019). Dieses Gesamtdeutsche System zur Férderung strukturschwacher Regionen wurde am 1. Januar
2020 eingerichtet und die Gemeinschaftsaufgabe mit anderen Foérderlinien konzeptionell geblindelt
(Deutscher Bundestag, 2022).

34 |m Vergleich zur Neuabgrenzung 2006/2007 wurden lediglich die Gewichte innerhalb des Regionalindikatorenmodells angepasst:
Die durchschnittliche Arbeitslosenquote erfuhr eine Abwertung auf 45 Prozent. Die Bedeutung der Einkommenssituation blieb mit
40 Prozent gleich. Die Prognose der Erwerbstatigen sowie die infrastrukturelle Ausstattung erfuhren eine leichte Aufwertung und
gingen mit 7,5 Prozent in das Modell ein.
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4.1.5 Von der Arbeitsplatz- zur Transformationsférderung

Anhaltende Disparitdten trotz positiver Effekte

Trotz positiver Effekte der jiingeren GRW-Forderung bestehen regionale Disparitdaten zwischen
strukturstarken und -schwachen Regionen (Dettmann et al., 2021; BBSR, 2021; BMWK, 2024;
Stdekum/Posch, 2025). Bis zum Koordinierungsrahmen ab 1. Januar 2023 verfolgte die
Gemeinschaftsaufgabe das Ziel der Schaffung von Arbeitsplatzen als zentralen Hebel, um regionalpolitische,
0konomische und raumordnerische Ziele zu erreichen. Diese Logik war bestimmend fiir die gesamte
Ausgestaltung der Gemeinschaftsaufgabe — begonnen mit der vorgeschalteten Analyse von
Arbeitsmarktregionen als raumlich-funktionelles Konstrukt zur Bestimmung strukturschwacher Regionen
und endend mit den zur Verfligung stehenden Férderinstrumenten.

Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels, eines sich immer starker abzeichnenden
Fachkraftemangels und komplexer Transformationsprozesse ist der Zusammenhang zwischen zusatzlicher
Beschéftigung und positiver Regionalentwicklung kritisch zu hinterfragen (Dettmann et al., 2021). Mit dem
qualitativen Wandel der fir die Regionalentwicklung relevanten Transformationsprozesse — weg vom
»Aufbau Ost” hin zu multiplexen Herausforderungen (Deutsche Bundesregierung, 2016 sowie vgl. Kapitel
1.1) — steht mit dem angestoBenen Reformprozess nicht nur das Beschaftigungsziel zur Disposition,
sondern alle grundlegenden Pfeiler der Gemeinschaftsaufgabe.

Status quo des aktuellen Reformprozesses

Die ersten Umsetzungsschritte des im Jahr 2021 begonnenen Reformvorhabens, angestoRen durch die
Regierungskoalition aus SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP, zeigen mit dem Koordinierungsrahmen ab 1.
Januar 2023 (Deutsche Bundesregierung, 2023) bereits eine grundlegend andere Herangehensweise an
regionale Wirtschafts- und Strukturpolitik:

m Interventionslogik: Abkehr von der Exportbasistheorie. Die GRW in Deutschland wurde in den 1960er
Jahren etabliert, um strukturschwache Regionen zu unterstiitzen. Die Exportbasistheorie lieferte dafiir
die gedankliche Grundlage: Konstitutiv fiir Wirtschaftswachstum und Wohlstand in Deutschland sind
exportstarke Sektoren (siehe auch Kapitel 1.1.1). Durch eine Starkung des AuBenhandels werden
positive Wachstums- und Einkommenseffekte assoziiert, da der liberregionale Absatz in Form von
Einkommen Nachfrage nach lokalen, nicht exportorientierten und konsumorientierten Produkten und
Gutern initiiert. In der Logik der Exportbasistheorie konzentrierte sich die Férderlogik bis heute auf
diejenigen Bereiche der Wirtschaft und Unternehmen, die in Erwartung mit einem Uberregionalen
Absatz stehen.

m Fokus auf investive Projekte: Die GRW-Forderung konzentriert sich darauf, Unternehmen, die in
exportorientierte Branchen fallen, finanzielle Anreize fiir Investitionen und die Schaffung von
Arbeitsplatzen zu bieten.

m Ziel der Basisforderung: Das primare Ziel ist es bislang, die Exportbasis zu starken. Durch die Férderung
von Schliisselunternehmen soll ein weit groRerer Multiplikatoreffekt in der gesamten regionalen
Wirtschaft ausgelost werden.
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m Indirekte Effekte: Die Forderung zielt bislang nicht nur auf die direkten, neuen Arbeitspladtze in den
geforderten Unternehmen ab, sondern auch auf die indirekten Effekte, die in der lokalen Zulieferkette
und im Dienstleistungssektor entstehen sollten.

Obwohl die Exportbasistheorie ein wichtiges und leicht verstdndliches Konzept fiir die Politikformulierung
darstellte, wurde und wird sie auch kritisiert:

m Vernachldssigung interner Faktoren: Die Theorie unterschatzt die Bedeutung interner Faktoren fiir das
Wachstum, wie Innovation, Bildung, technologische Fortschritte oder die Rolle des lokalen
Unternehmertums.

m Komplexitat globaler Wertschopfungsketten: Im Zeitalter der Globalisierung und komplexer
Wertschopfungsketten ist die strikte Unterscheidung zwischen "Exportsektor" und "Basis" nicht mehr
eindeutig. Viele Unternehmen agieren heute in beiden Bereichen.

m Einschrankung der Forderung: Die Fixierung auf den Exportsektor kann dazu fiihren, dass wichtige
Branchen, die fiir die lokale Resilienz und Lebensqualitdt entscheidend sind (z. B. Gesundheitswesen,
Bildung), vernachlassigt werden.

Zusatzlich ist mit dem Wandel des globalen Wirtschafts- und Handelsgeschehen (siehe Kapitel 1.1.1)
kritisch zu hinterfragen, inwieweit eine Fokussierung auf den exportorientierten bzw. tGiberregionalen
orientierten Bereich der Wirtschaft eine nachhaltige strukturpolitische Strategie fiir Deutschland darstellen
kann.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Exportbasistheorie ein pragendes, wenn auch vereinfachtes,
gedankliches Konzept fiir die GRW-Férderung in Deutschland war, das eine nachvollziehbare Strategie flr
die Starkung strukturschwacher Regionen bot. Spatere Ansatze haben diesen Fokus um die Bedeutung von
Innovation, Humankapital und lokalen Netzwerkeffekten teilweise erweitert (siehe Kapitel 1.2.2).

Der Koordinierungsrahmen ab 1. Januar 2026 markiert — auf Basis der bereits grundlegenden
Weiterentwicklungen 2023 — einen Paradigmenwechsel: An die Stelle iberregionaler
Wirtschaftsbeziehungen riicken (intra)regionale Wertschopfungsketten. Die Entkopplung von
Absatzstruktur und regionaler Entwicklung 6ffnet den Blick fur binnenwirtschaftliche Potenziale. Damit wird
der bisherige Fokus vom Basissektor (Uberregional, exportorientiert) um eine gleichwertige Betrachtung
des Nicht-Basissektors (binnenorientiert) erganzt und betont Wirtschaftsforderung zwischen diesen beiden
Polen.
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Abbildung 4-1: Ubersicht zur GRW-Reform ab 2023

GRW-REFORM: ANDERUNGEN GEGENUBER STATUS QUO

Beschaftigung schaffen Transformationsprozesse
Hauptziele (neu zudem: Wohlstand und Standortnachteile ausgleichen beschleunigen
Wachstum erhéhen) (Klimaschutz/Nachhaltigkeit)
" . Unternehmensférderung it ehet e Vernetzung und Regionale
Férderbereiche " Infrastruktur . :
(erweitert) N Kooperation Daseinsvorsorge
(erweitert)
Fokus: Regionale Produkti- - o . Grundsatz ,,Planung vor LD L G L
e . Eigenstidndige Regional- W verbessern
Ansatzpunkte vitit und Wertschépfung o " Investition“ starken .
" entwicklung férdern (auch zur Arbeits-/
erhéhen (Infrastruktur) g
Fachkriftesicherung)
Weiteres Neue Starkung Me.hr Fle_x|b|l|tat Erhéhte Tr.ansparenz, D|g|tal|s|etung/
(Auswahl) e Guter Arbeit® bei bestimmten Evaluation und Beschleunigung
¢ Fordertatbestinden Evidenzbasierung Antragverfahren

. Keine Anderung Teilweise Anderung* . Neu ab 2023*

* Umsetzung erfolgt durch die Lander im Laufe des Jahres 2023.

Quelle: Alm/Clausen, 2023

Abbildung 4-2: Ubersicht zur GRW-Reform ab 2025

Beschaftigung schaffen/

Hauptziele Wohlstand und Wachstum erhéhen
Fdrderbereiche Untgrnehmens- Wirtschaftsnahe
forderung Infrastruktur
Fokus: Regelungen Foluss: Velzr.bessefung
: Investitionen in
Ansatzpunkte vereinfachen und :
GRS wirtschaftsnahe
WESChianke Infrastruktur
Weiteres zusatfﬁ:c}t(laﬁrjrelze neuer Fokus auf
(Auswahl) Arbeitsproduktivitat

Investitionen

B keine Anderung B teilweise Anderung*

Quelle: BMWE, 2026

B Neuab 2026*

Standortnachteile ausgleichen

Regionale
Entwicklungskonzepte
und deren Umsetzung

Starkung Grundsatz
“Planung vor
Investition"
(Infrastruktur)

Starkung der
Fachkraftesicherung

Bundeswettbwerb
*Zukunft Region"

Verbesserung der Forde-
rung zur Entwicklung

von Industrie- und
Gewerbeflichen

Transformationsprozesse
beschleunigen
(Klimaschutz/Nachhaltigkeit)

Vernetzung und
Kooperation

Regionale
Daseinsvorsorge

Regionale Attraktivitat
verbessern (auch zur
Arbeits- und
Fachkraftesicherung)

Integration

Erweiterung der
Forderung fir
Forschungsinfrastruktur
und Innovationscluster

*Umsetzung erfolgt durch die Lander im Laufe des Jahres 2026

Mit den Koordinierungsrahmen ab 1. Januar 2023 und 1. Januar 2026 wird der bisherige Zielkanon

erweitert. Die Zielmarke ,Schaffung dauerhafter und hochwertiger Arbeitsplatze” scheidet in ihrer

Explizitheit u. a. vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung und des zunehmenden

Fachkraftemangels aus. An dessen Stelle tritt die weiter gefasste Forderung ,,Beschaftigung und

Einkommen sichern und schaffen, Wachstum und Wohlstand erhéhen”. Damit werden die urspriinglichen

sozio-6konomischen Zielsetzungen der regionalen Wirtschaftspolitik — ,,Es werden bessere Arbeits- und
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Einkommensmaglichkeiten geschaffen und dadurch auch soziale Harten dauerhaft beseitigt, die nicht nur in
den wirtschaftsschwachen Rdumen, sondern auch in Verdichtungsgebieten auftreten konnen.” (Deutscher
Bundestag, 1968) — neu justiert. Ewringmann et al. (1986) betonen, dass die Kapitaltransfers der GRW einer
Verbesserung der relativen Erwerbsmoglichkeiten dienten und relative Wachstumschancen verbessern
sollten. In Zusammenschau mit Regionalindikatorenmodellen, die eine Bedirftigkeitsorientierung erfassten,
standen bei der GRW deutlicher ausgleichspolitische als wachstumspolitische Ziele im Vordergrund
(Ewringmann et al., 1986). Die Erganzung des sozio-6konomischen Zieles ,,Wachstum und Wohlstand
erhéhen” mit dem 2026 neu eingefiihrten Fokus auf die Arbeitsproduktivitat, der Forderung zur
Entwicklung von Industrie- und Gewerbeflachen sowie die Erweiterung der Férderung fiir
Forschungsinfrastruktur und Innovationscluster starkt die Wachstumsperspektive innerhalb der GRW.

Zugleich kann mit der Reformulierung des Beschaftigungsziels eine Verschiebung der bisher dominanten
Vorstellung, dass die bloRe Bereitstellung von Arbeitsplatzen als Grundlage fiir individuellen und regionalen
Wohlstand fungiert, konstatiert werden. Im Kontext der demografischen Entwicklung weist Mario Draghi
(EU, 2024) daraufhin, dass sich Produktivitatsentwicklung von der Arbeitsplatz- und
Erwerbsfahigenentwicklung entkoppeln muss, um Wohlstand langfristig zu erhalten. Die Justierung des
Arbeitsplatzzieles stellt hierfiir auch in der GRW den notwendigen konzeptionellen Rahmen, der zusatzlich
durch die Erweiterung der Zielsystematik gestarkt wird.

Auf die bisherige Ausgleichsorientierung der GRW zahlte nicht nur die Logik der Gebietsabgrenzung ein,
sondern auch der Fordertatbestand der wirtschaftsnahen Infrastruktur. Fiir Rosenfeld (2019) ist dieser
Tatbestand insbesondere im Kontext der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse als ausgleichswirkend zu
interpretieren. Die bereits bestehende Experimentierklausel wird um den Aspekt der regionalen
Daseinsvorsorge erweitert. Diese Erweiterung erlaubt Verwaltungen eine deutlich starkere Flexibilitat als
bisher, sich im Standortwettbewerb vorteilhaft aufzustellen und steht in Erwartung, passgenauere
regionale Entwicklungsansatze zur Verbesserung regionaler Wirtschaftsstrukturen zu ermaoglichen
(Alm/Clausen, 2023).

Die Diskussion zur Ausrichtung der GRW zwischen den struktur- und regionalpolitischen Polen
Stabilisierung, Ausgleich und Wachstum, die vor allem in den 1970er bis Mitte der 1990er intensiv gefiihrt
wurde (z. B. bei Scharff, 1993, Ewringman et al., 1986), weicht zunehmend einem Verstandnis einer
Regional- und Strukturpolitik, die verstarkt transformativ wirken soll (BMWK, 2022; Alm/Clausen, 2023,
Heyen et al., 2024a, 2024b). Dies spiegelt sich auch in der GRW wider. Das neu geschaffene Ziel
»Transformationsprozesse hin zu einer klimaneutralen und nachhaltigen Wirtschaft beschleunigen” kann
einerseits als Ausdruck zur Anerkennung der Handlungsnotwendigkeiten im Kontext der
Dekarbonisierungsziele (siehe Kapitel 1.1.2) gewertet werden, andererseits erkennt die GRW-Férderung
somit auch an, dass sich regionale und unternehmerische Wettbewerbsfahigkeit am Umsetzungsgrad einer
klimaneutralen Wirtschaft bemisst (Sidekum/Posch 2024; Huther/Edenhofer, 2024). Mit der Erweiterung
des Zielkanons steuert die Gemeinschaftsaufgabe eben diesen Transformationspfad auf regionaler und
unternehmerischer Ebene.

In Summe tragt die erweiterte Zielsystematik den Entwicklungen Rechnung, dass regionale Disparitdten
nicht (mehr) allein durch Exportstarke und Arbeitsplatzwachstum gel6st werden kdnnen und etablierte
Logiken des wirtschaftlichen Wachstums im Kontext aktueller Herausforderungen vielfach an lhre Grenzen
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kommen (siehe hierzu auch EU, 2024). Die hohe regionale Heterogenitat hinsichtlich Betroffenheit und
Strukturschwache (siehe Kapitel 1.3.1) verdeutlicht, dass positive Regionalentwicklung einen Strategiemix,
zugeschnitten auf die regionalen Spezifika, erfordert (Alm/Clausen, 2023). Die Erweiterung des Zielkanons
und die Moglichkeit der Lander, individuelle Zielstellungen zu bericksichtigen, reflektiert die Heterogenitat
regionaler Problemlagen, Strukturwandelprozesse und Gestaltungsmaoglichkeiten starker als bisher.

Fordertatbestinde

Die Gemeinschaftsaufgabe stellt das zentrale Instrument der regionalen Wirtschaftsférderung dar. Die
Erweiterung der Fordertatbestdande greift nun auch weitere raumordnerische Zielvorstellungen auf und
steigert somit die horizontale Integration in ergdnzende Fachpolitiken (BBSR, 2021).

m Forderung von Unternehmen und unternehmerischen Investitionen. Unternehmen bleiben die
Hauptadressaten der GRW-Forderung. Mit der Abkehr von der Exportbasistheorie erweitert sich
allerdings der Kreis der forderfahigen Unternehmen. Ausschlaggebend sind die regionalwirtschaftlichen
Effekte, die auch von binnenorientierten Unternehmen erreicht werden kénnen. Forschungskapazitaten,
Dekarbonisierungsambitionen, das Potenzial fiir regionale Wertschopfung und unternehmerische
Produktivitatssteigerungen sind nun zentrale Merkmale forderfahiger Unternehmen.

m Forderung kommunaler wirtschaftsnaher Infrastruktur. Seit Beginn der Gemeinschaftsaufgabe wird ein
wesentlicher Hebel fiir die Erhdhung unternehmerischer Investitionen und Unternehmensentwicklung
in der Gestaltung der infrastrukturellen Rahmenbedingungen gesehen. Bereits seit Mitte der 1990er
Jahre wirkt die Gemeinschaftsaufgabe auf eine strategische Entwicklung dieser durch die Férderung
integrierter regionaler Entwicklungskonzepte hin (Deutscher Bundestag, 1995). Die Berticksichtigung
Okologischer Belange beim Ausbau wirtschaftsnaher Infrastruktur starkt Nachhaltigkeitsaspekte auch bei
der Infrastrukturentwicklung.

m Forderung der Daseinsvorsorge. Erstmals wird — zunachst modellhaft — die regionale Daseinsvorsorge
mit engem Wirtschaftsbezug als weiteres Standbein der GRW verankert. Damit setzt die
Gemeinschaftsaufgabe Forderungen des Raumordnungsberichtes 2017 um (BBSR, 2017a). Dieser
fordert, dass ,,im Bereich der Infrastrukturforderung (...) starker als bisher Aspekte der regionalen
Daseinsvorsorge einzubeziehen” (S. 132) sind. Auf Basis regionaler Entwicklungskonzepte erhalten
Kommunen groRere Flexibilitat, um zukunftsfahige Infrastrukturen der Grundversorgung mithilfe der
GRW zu gestalten.

m Forderung der Vernetzung und Kooperation. Der Fordertatbestand , Vernetzung und Kooperation”
erfahrt keine Anpassungen. Integrierte regionale Entwicklungskonzepte erfahren allerdings eine weitere
Bedeutungssteigerung, denn sie sind als notwendige Grundlage fir die Weiterentwicklung der
wirtschaftsnahen Infrastruktur und der regionalen Daseinsvorsorge im aktuellen Koordinierungsrahmen
definiert. Zusatzlich waren diese bisher und sind auch in der aktuelle Férderphase Voraussetzungen fir
die Beantragung von Regionalbudgets. Zusatzlich sind die Einrichtung eines Regionalmanagements, von
Kooperationsnetzwerken und Innovationsclustern unter dem Tatbestand Vernetzung und Kooperation
Uber die GRW forderfahig.

Bewertung bisheriger ReformvorstoRe

Trotz weitreichender inhaltlicher Neuausrichtung bleibt das grundlegende Ziel der GRW bestehen: die
Forderung strukturschwacher Regionen. Strukturschwache wird weiterhin entlang von Defiziten in
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Wirtschaftsleistung, Arbeitsmarkt und Infrastruktur definiert (vgl. Kapitel 1.3.1). Neu ist jedoch, dass die
Wege zur Erreichung dieses Ziels differenzierter und breiter gedacht werden. Die Erweiterung der
Fordertatbestande und die starkere Berlicksichtigung von Produktivitat, Innovation, regionaler
Daseinsvorsorge sowie Vernetzung und Kooperation verdandern damit vor allem die Instrumente und
Wirkungsmechanismen der GRW. Sie begriinden jedoch keine Abkehr von ihrer Ausgleichsorientierung,
legen aber einen stirkeren Fokus auf wachstumspolitische Elemente, die zur Uberwindung regionaler
Standortnachteile und zur Verbesserung der Entwicklungsperspektiven strukturschwacher Regionen
beitragen.

Mit dem neuen Zielkanon und der neuen Forderlogik erlebt die Gemeinschaftsaufgabe aktuell mehr als
eine Kurskorrektur, wie dies in den vergangenen Jahrzehnten gangige Praxis gewesen ist. Die Abkehr von
der Exportbasistheorie und der deutlich erweiterte Zielkanon miissen zwangslaufig auch eine Debatte
anstollen, wie in aktuellen Zeiten Strukturschwache fiir die Zwecke der Gemeinschaftsaufgabe verstanden
und nachfolgend auch fir die Identifizierung férderberechtigter Regionen operationalisiert werden kann.
Andernfalls steht die interne Kohdrenz der Gemeinschaftsaufgabe zur Disposition mit der méglichen Folge,
dass diese ihre Ziele verfehlt und Problemregionen unzureichend adressiert werden. Die nachfolgenden
Kapitel adressieren diese Fragestellung.

4.2 Erlauterung der Methodik eines Strukturgleichungsmodells

Da Strukturgleichungsmodelle ein fortgeschrittenes Verfahren der multivariaten Statistik sind, kann es fir
ihr Verstandnis hilfreich sein, die Beziehung zu anderen, grundlegenderen Verfahren herauszustellen. Rele-
vant sind dabei insbesondere Regressionsanalysen und Faktorenanalysen — zwei Verfahren, die eine Ver-
wandtschaft zu Strukturgleichungsmodellen aufweisen und relativ weit bekannt sind. Im Folgenden werden
Gemeinsamkeiten und Unterschiede der drei Verfahren dargestellt. Dabei werden methodische Verein-
fachungen vorgenommen, um eher die Intuition und grundlegende Logik zu betonen als technische Details.

Bei einer Regressionsanalyse wird die Beziehung zwischen einer ,,abhdngigen Variable” und einer oder
mehreren ,unabhangigen Variablen” untersucht. Eine abhangige Variable kann bspw. das BIP je Einwohner
in einem Kreis sein, unabhdngige Variablen kénnen bspw. die Breitbandabdeckung und die FuE-Personal-
intensitdt im Kreis sein (Abbildung 4-3).

Abbildung 4-3: Wirkungspfade in einem 6konometrischen Modell — Schritt 1

Breitbandabdeckung .
. BIP je Einwohner

FuE-Personalintensitit

Quelle: Eigene Darstellung

Einer solchen Analyse liegt die Hypothese zugrunde, dass sich die unabhangigen Variablen statistisch oder
kausal auf die abhadngige Variable auswirken, dass also bspw. das BIP je Einwohner hdher ist, wenn die
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Breitbandabdeckung oder die FuE-Personalintensitat gréBer sind. Um diese Hypothese zu untersuchen,

|ll

wird ein Regressionsmodell geschatzt. Das ,,Modell” ist eine Gleichung, die ,,Schatzung” ist die Berechnung

der unbekannten Teile der Gleichung auf Basis vorliegender Daten:
BIP je Einwohner = bp + b;*Breitbandabdeckung + b,*FuE-Personalintensitat + u

Die unbekannten Teile der Gleichung, die mit der Schatzung ermittelt werden, sind insbesondere die , Ko-
effizienten” b; und b,. Diese zeigen, um wie viele Einheiten sich das BIP je Einwohner im Durchschnitt ver-
andert, wenn die Breitbandabdeckung bzw. die FUE-Personalintensitat jeweils um eine Einheit steigen. (Die
»Modellkonstante” bg misst das durchschnittliche BIP je Einwohner, wenn die Breitbandabdeckung und die
FuE-Personalintensitdt den Wert null annehmen. Die Modellkonstante ist in den meisten Fallen nicht von
primdrem Interesse.)

Die Werte der Koeffizienten werden mathematisch so ermittelt, dass das Modell die vorliegenden Daten
soweit moglich widerspiegelt. Die Werte fiir das BIP je Einwohner, die sich aus der geschatzten Gleichung
ergeben, sollen also den tatsachlichen Werten fiir das BIP je Einwohner bestmdglich entsprechen. ,,Best-
moglich” bedeutet nahezu nie ,perfekt”: Der ,,Fehlerterm” u in der Gleichung deckt ab, dass die Kombina-
tion aus Breitbandabdeckung und FuE-Personalintensitadt das BIP je Einwohner nicht vollkommen wider-
spiegelt, denn das BIP je Einwohner hdangt auch von anderen Faktoren ab. Um Letzteres zu operationalisie-
ren, wird insbesondere das GiitemaR ,,R?“ verwendet. Dieses liegt zwischen null und eins; je héher der
Wert, desto besser ist die Abdeckung der tatsachlichen Daten durch das Modell, also hier die ,,Erklarung”
des BIP je Einwohner durch die Kombination aus Breitbandabdeckung und FuE-Personalintensitat.

Bei einer Schatzung wird nicht nur der Wert des jeweiligen Koeffizienten mathematisch ermittelt, sondern
auch seine jeweilige , statistische Signifikanz“. Diese spiegelt die Unsicherheit des ermittelten Werts wider
und wird mit einem ,,p-Wert“ gemessen. Ein geringer p-Wert zeigt an, dass es unwahrscheinlich ist, den
berechneten Koeffizienten zu beobachten, wenn er in Wirklichkeit null betragt, wenn es also keinen Zusam-
menhang zwischen der jeweiligen unabhangigen und der abhdngigen Variable gibt. Je geringer der p-Wert
ist, desto ,sicherer” ist es dementsprechend, dass ein Zusammenhang besteht.

Diese Vorgehensweise von Regressionsanalysen entspricht im Wesentlichen der Variante von Struktur-
gleichungsmodellen, die im vorliegenden Projekt eingesetzt wurde. Diese Variante basiert auf einem
mathematischen Algorithmus, der als ,Partial Least Squares” bezeichnet wird. Die Ahnlichkeit zu grund-
legenden Regressionsanalysen zeigt sich schon im Begriff, denn der Algorithmus, mit dem bei solchen
Analysen die Werte der Koeffizienten ermittelt werden, wird als ,,Ordinary Least Squares” bezeichnet.

Beim vorliegenden Projekt kann die abhangige Variable aber keine einzelne Variable wie bspw. das BIP je
Einwohner sein, zumal das Ziel der GRW-Forderung auf die Lebensverhaltnisse abstellt und diese nicht mit
einem einzigen Indikator gemessen werden kénnen. Dies gilt analog fiir andere projektrelevante Aspekte
bzw. Kreismerkmale: Ein einzelner Indikator ist im Allgemeinen nicht ausreichend, um das Merkmal valide
abzudecken. Bspw. ist auch die ,,Wirtschaftsleistung” kein Aspekt, der mit nur einem Indikator hinreichend
operationalisiert werden kann. Generell zeigen volkswirtschaftliche Diskussionen aus den letzten Jahr-
zehnten zur Kritik am BIP als WohlstandsmaR, dass es nicht angemessen ist, die Wirtschaftspolitik auf ein-
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zelne Indikatoren auszurichten. Ein Kanon an Indikatoren ist sinnvoller, und dies gilt auch fiir andere pro-
jektrelevante Aspekte bzw. Kreismerkmale.

Hier setzt ein Strukturgleichungsmodell an. Im Unterschied zu einer grundlegenden Regressionsanalyse
ermoglicht dieses Verfahren es, mehrere Variablen miteinander zu kombinieren. Eine solche Kombination
wird als , latente Variable” oder ,Konstrukt” bezeichnet, um zum Ausdruck zu bringen, dass die Kombina-
tion an sich in den vorliegenden Daten nicht existiert, sondern sich aus dem Zusammenspiel mehrerer tat-
sachlicher Variablen ergibt. Bspw. besteht die Wirtschaftsleistung in einem Kreis nicht nur aus dem BIP je
Einwohner, sondern auch aus der Aufnahmefahigkeit des Arbeitsmarkts fiir Arbeitssuchende, die mit den
offenen Stellen je Einwohner gemessen werden kann (Abbildung 4-4).

Abbildung 4-4: Wirkungspfade in einem 6konometrischen Modell — Schritt 2

Breitbandabdeckung ‘ BIP je Einwohner
‘ Wirtschaftsleistung ‘
FuE-Personalintensitat Offene Stellen je
Einwohner

Quelle: Eigene Darstellung

Das Strukturgleichungsmodell ermdglicht es also, die Variablen ,,BIP je Einwohner” und , Offene Stellen je
Einwohner” miteinander zu kombinieren, um das Konstrukt , Wirtschaftsleistung” zu messen. Dies gilt
ebenso fiir weitere Variablen je Konstrukt und fur weitere Konstrukte.

Die Berechnung der Koeffizienten ist bei einem Strukturgleichungsmodell komplexer als bei einer Regres-
sionsanalyse, die Logik ist aber im Wesentlichen gleich. Konkreter werden im Beispiel aus der obigen
Abbildung simultan zwei Regressionsmodelle geschatzt, die ineinander Gibergehen bzw. einander beein-
flussen: Ein ,Messmodell” fiir die Wirtschaftsleistung, das aus den zwei unabhéangigen Variablen BIP je

IM

Einwohner und Offene Stellen je Einwohner besteht und ein ,Strukturmodell®, das den Einfluss der Breit-
bandabdeckung und der FuE-Personalintensitdt auf die Wirtschaftsleistung abbildet. Es werden also vier
Koeffizienten ermittelt — auch hier so, dass das Gesamtmodell die vorliegenden Daten fiir die vier Variablen
bestmdoglich widerspiegelt. Im Unterschied zu einer Regressionsanalyse kann dies allerdings nicht mittels
einer einzelnen Gleichung bzw. Formel geschehen, sondern in logischen Teilschritten (daher ,Partial” statt

,Ordinary” Least Squares).

Die Breitbandabdeckung und die FUE-Personalintensitat sind Beispiele fiir Indikatoren, die ebenfalls nur
Teilaspekte von Konstrukten sind: Die Breitbandabdeckung ist eine Facette der Infrastruktur, die FUE-
Personalintensitat ist eine Facette der Wirtschaftsstruktur. Beide Konstrukte — Infrastruktur und
Wirtschaftsstruktur — sind insofern mit weiteren Variablen zu messen. Bspw. kann die Infrastruktur auch
mit der Erreichbarkeit von Bahnhofen operationalisiert werden, die Wirtschaftsstruktur auch mit der
Grindungsintensitat (Abbildung 4-5).
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Abbildung 4-5: Wirkungspfade in einem 6konometrischen Modell — Schritt 3

Breitbandabdeckung .
Infrastruktur .

Erreichbarkeit BIP je Einwohner
Bahnhof

Wirtschaftsleistung .

FuE-Personalintensitét . Offene Stellen je

Einwohner

Wirtschaftsstruktur

Griindungsintensitit

Quelle: Eigene Darstellung

Zwischen Kreismerkmalen bzw. Konstrukten kénnen vielfaltige Zusammenhange oder ,,Querverbindungen”
bestehen. Zusammenhange, die praktisch bedeutsam und statistisch signifikant sind, sollten bei der Schét-
zung berticksichtigt werden, damit die vorliegenden Daten genauer widergespiegelt werden kénnen. So ist
zu vermuten, dass sich die Infrastruktur in einem Kreis auch auf die Wirtschaftsstruktur auswirken kann
(Abbildung 4-6). Ein Strukturgleichungsmodell ermoglicht es, solche Querverbindungen auf relativ einfache
Art einzubeziehen. Anders ausgedrickt versteht ein Strukturgleichungsmodell ,Netze” aus Konstrukten,
wahrend eine grundlegende Regressionsanalyse nur Einzelwerte verarbeiten kann.

Abbildung 4-6: Wirkungspfade in einem 6konometrischen Modell — Schritt 4

Breitbandabdeckung .
. Infrastruktur .

Erreichbarkeit BIP je Einwohner
Bahnhof

. Wirtschaftsleistung .

FuE-Personalintensitit . Offene Stellen je

Einwohner
. Wirtschaftsstruktur

Griindungsintensitat

Quelle: Eigene Darstellung

Ein Strukturgleichungsmodell erlaubt es daher auch, mehrstufige Ketten (,,A fiihrt zu B und B flhrt zu C“) zu
analysieren. Insofern kann abgedeckt werden, dass bspw. die Wirtschaftsleistung nicht das letztendliche
Ziel der GRW-Forderung ist, sondern die Lebensverhéltnisse. Diese sind ebenso wie andere Konstrukte nur
sinnvoll zu messen, indem mehrere Variablen herangezogen werden, bspw. die Arztedichte und die Kauf-
kraft je Einwohner im Kreis (Abbildung 4-7).
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Abbildung 4-7: Wirkungspfade in einem 6konometrischen Modell — Schritt 5

Breitbandabdeckung ‘

Infrastruktur ‘ ‘
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Wirtschaftsstruktur

Griindungsintensitat

Quelle: Eigene Darstellung

Naturgemald wird ein Strukturgleichungsmodell zunehmend komplex, wenn mehr Variablen, Konstrukte
und Zusammenhdnge einbezogen werden, wie die obigen Schritte verdeutlichen. Auf Elemente zu ver-
zichten, wirde die Komplexitat daher zwar senken — die Validitdt der Schatzung jedoch ebenso. Bei der
Strukturgleichungsmodellierung fir das vorliegende Projekt wurde daher ein Kompromiss zwischen Kom-
plexitat und Validitat gewahlt (was bei nahezu jeder Strukturgleichungsmodellierung erforderlich ist). Ein zu
einfaches Modell wiirde den realen Beziehungen zwischen Kreismerkmalen nicht gerecht werden.

Zusammenfassend wirken Strukturgleichungsmodelle zunachst komplex, da sie ein fortgeschrittenes Ver-
fahren der multivariaten Statistik darstellen. Die Ahnlichkeit zu Regressionsanalysen ist jedoch evident — die
grundsatzliche Logik ist identisch. Die Komplexitat kommt im Wesentlichen dadurch zustande, dass es sich
um ,verschachtelte” Regressionsanalysen handelt.

Ein anderes verbreitetes Verfahren der multivariaten Statistik sind Faktorenanalysen. Diese dienen eben-
falls dazu, mehrere Variablen zu weniger Variablen zusammenzufassen. Dies wird als ,,Dimensionsreduk-
tion“ bezeichnet und dhnelt stark der Kombination von Variablen zu Konstrukten in einem Strukturglei-
chungsmodell: In diesem Zusammenhang kdnnen die Begriffe ,,Konstrukt” und ,Faktor” als deckungsgleich
aufgefasst werden. Eine Faktorenanalyse erlaubt es jedoch nicht, Querverbindungen zwischen Faktoren zu
analysieren und die entsprechenden Koeffizienten zu berechnen, da die Faktoren lediglich ermittelt wer-
den, aber nicht in ein Netz aus Zusammenhangen eingebettet werden. Dennoch ist auch hier die Logik bei
der Zusammenfassung von Variablen zu Faktoren bzw. Konstrukten im Wesentlichen identisch. Aus diesem
Grund werden Strukturgleichungsmodelle allgemein auch als , konfirmatorische Faktorenanalyse” bezeich-
net, in Abgrenzung zu einer ,,explorativen Faktorenanalyse” — die Ublicherweise mit dem Begriff ,Faktoren-
analyse” gemeint ist. Einer konfirmatorischen Faktorenanalyse liegt eine Struktur von Zusammenhangen
zugrunde, einer explorativen Faktorenanalyse nicht.

In der folgenden Tabelle 4-2 werden Gemeinsamkeiten und Unterschiede der drei Verfahren
zusammengefasst. Die Ubersicht zeigt, dass ein Strukturgleichungsmodell die Vorteile grundlegenderer
Verfahren kombiniert und deren Nachteile iberwindet.
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Tabelle 4-2: Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen Regressionsanalyse, Faktorenanalyse und
Strukturgleichungsmodell

Regressionsanalyse Faktorenanalyse Strukturgleichungsmodell
Unterscheidung Ja Nein Ja
zwischen abhéngigen
und unabhéngigen
Variablen
Schatzung von Ja Nein Ja
Koeffizienten
Ermittlung von p- Ja Nein Ja
Werten fiir
Koeffizienten
GiitemaB R? Ja Nein Ja
Zusammenfassung Nein Ja Ja
von Variablen zu
Konstrukten
Beriicksichtigung von | Nein Nein Ja
Querverbindungen
zwischen Konstrukten
Analyse mehrstufiger | Nein (bei Nein Ja
Ketten (A>B->C) grundlegenden

Verfahren)

Quelle: Eigene Darstellung

4.3 Details zur iterativen Selektion von Kreismerkmalen

Bei der Auswahl von Indikatoren fiir die Messmodelle der Konstrukte, die in Abschnitt 2.4 skizziert wurde,
waren drei verschachtelte Iterationsebenen erforderlich:

m Erste Ebene (Multikollinearitat): Im ersten Schritt wurde fiir jeden Indikator innerhalb des jeweiligen
Messmodells die Multikollinearitat ermittelt. Beispielsweise begann die erste , Kollinearitatsiteration”
mit allen 87 Bruttoindikatoren. Im Konstrukt ,,Demografiefestigkeit” war der Indikator ,, Beschaftigungs-
rate Frauen” mit den anderen Indikatoren in diesem Konstrukt kollinear (VIF=7,6); bei ,Lebensverhalt-
nisse” war ,Altersquotient” kollinear (VIF=18,8); bei ,Wirtschaftsleistung” war ,Unterbeschéaftigungs-
guote” kollinear (VIF=93,0); bei ,,Wirtschaftsstruktur” war ,Verarbeitendes Gewerbe SVB-Anteil“ kolline-
ar (VIF=51,4). Diese vier Indikatoren wurden daher entfernt. Dann wurde eine zweite Kollinearitatsitera-
tion mit den verbleibenden 83 Indikatoren durchgefiihrt. In dieser Iteration war im Konstrukt ,Demogra-
fiefestigkeit” der Indikator , Kita-Quote U3“ kollinear (VIF=4,5); im Konstrukt ,Lebensverhéltnisse” war
,Private Uberschuldung je EW*“ kollinear (VIF=4,2); im Konstrukt , Wirtschaftsleistung” war , Arbeitslo-
senquote” kollinear (VIF=20,1); im Konstrukt ,Wirtschaftsstruktur” war ,,Personennahe DL SVB-Anteil”
kollinear (VIF=15,9). Diese vier Indikatoren wurden daher entfernt, und es wurde die dritte Kollineari-
tatsiteration durchgefiihrt. Dieser Prozess wurde fortgesetzt, bis alle kollinearen Indikatoren entfernt
waren (VIF<3). Daflir waren elf Iterationen erforderlich. In der elften Iteration sind im ersten Durchlauf
65 der 87 Indikatoren verblieben.

m Zweite Ebene (Signifikanz): Auf Basis der um kollineare Indikatoren bereinigten Messmodelle wurden
iterativ Strukturgleichungsmodelle geschatzt. In jeder ,Signifikanziteration” wurde der (eine) Indikator

115




GRW-Neuabgrenzung

entfernt, der die geringste statistische Signifikanz hatte. Dann wurde die nachste Signifikanziteration
durchgefihrt, bis alle statistischen Signifikanzen kleiner als 5 Prozent waren. Beispielsweise begann die
erste Signifikanziteration mit 65 Indikatoren (aus der ersten lterationsebene). Der Indikator ,,Griindungs-
intensitat” (im Konstrukt ,,Wirtschaftsstruktur®) hatte eine Signifikanz (d. h. einen p-Wert) von 0,974.
Dieser Indikator wurde daher entfernt, und das Strukturgleichungsmodell wurde erneut ohne diesen
Indikator, also mit 64 Indikatoren, geschatzt. Unter diesen 64 Indikatoren war der Indikator ,,Schulen je
EW im Schulalter” (im Konstrukt ,, Infrastruktur”) nicht signifikant (p-Wert: 0,923). Dieser Indikator wur-
de daher entfernt, und das Strukturgleichungsmodell wurde erneut ohne diesen Indikator, also mit 63
Indikatoren, geschatzt. Dieser Prozess wurde fortgesetzt, bis alle nicht signifikanten Indikatoren entfernt
waren (p-Wert<0,05). Beim ersten Durchlauf dieser Iterationsebene waren dafiir 26 Iterationen erfor-
derlich. In der 26. Iteration sind 40 Indikatoren verblieben.

Dritte Ebene (Vorzeichen): Auf Basis der um nicht signifikante Indikatoren bereinigten Messmodelle
wurde gepriift, ob alle Indikatoren ein Vorzeichen aufweisen, das plausibel und kompatibel zu den GRW-
Forderzwecken ist. (Methodisch formuliert wurde gepriift, ob die Indikatoren zur Messung des
jeweiligen Konstrukts geeignet sind.) In jeder ,Vorzeicheniteration” wurde der (eine) Indikator entfernt,
der unter den Indikatoren mit nicht plausiblem Vorzeichen die geringste statistische Signifikanz hatte. In
Zweifelsfallen, d. h. wenn eine Vorzeichenerwartung nicht unmittelbar berechtigt war, wurde der Indika-
tor beibehalten. Dies galt z. B. bei SpezialisierungsmaRen wie dem , Krugman Spezialisierungsindex”, da
wegen Chancen und Risiken nicht a priori festgelegt werden kann, ob eine hohere Spezialisierung , gut”
oder ,schlecht” ist; dieser Indikator — als Beispiel — wurde daher ungeachtet seines Vorzeichens nicht
entfernt. Beispielsweise begann die erste Vorzeicheniteration mit 40 Indikatoren (aus der zweiten ltera-
tionsebene). Dabei wiesen u. a. die Indikatoren , Arbeitslosenquote Auslander” (Konstrukt , Wirtschafts-
leistung”, positives Vorzeichen, p-Wert=0,016) und ,Straftaten je EW” (Konstrukt ,Lebensverhaltnisse”,
positives Vorzeichen, p-Wert<0,001) ein nicht plausibles Vorzeichen auf: Es ware nicht vertretbar, eine
héhere Arbeitslosenquote unter Auslandern mit einer besseren Wirtschaftsleistung zu assoziieren und
daher Kreise mit einer hoheren Arbeitslosenquote unter Auslandern als ,,strukturstark” zu klassifizieren.
Dies gilt analog fir die Straftaten je Einwohner. Je Iterationsschritt konnten auch hier nicht mehrere In-
dikatoren auf einmal entfernt werden, da sich die Schatzungen fir alle anderen Indikatoren dndern kon-
nen, wenn ein Indikator entfallt. Somit wurde nur der Indikator , Arbeitslosenquote Auslander” entfernt,
da er unter den Indikatoren mit nicht plausiblem Vorzeichen die geringste statistische Signifikanz auf-
wies. Nach Entfernung dieses Indikators wurde der gesamte Iterationsprozess mit allen drei Ebenen er-
neut durchgeflhrt: Die erste Kollinearitatsiteration begann nun mit 86 Indikatoren (87 Bruttoindikato-
ren abziglich , Arbeitslosenquote Auslander”).

Insgesamt wurde der mehrstufige Iterationsprozess 22-mal durchgefiihrt. Die 22. Vorzeicheniteration be-

gann mit 66 Indikatoren. Nach Abschluss der Kollinearitatsiterationen sind 50 Indikatoren verblieben. Nach

Abschluss der Signifikanziterationen sind 31 Indikatoren verblieben. Da keiner dieser Indikatoren ein nicht

pla
Ind

usibles Vorzeichen aufwies, wurde der Prozess beendet. Das Ergebnis ist das Nettoindikatorenset mit 31
ikatoren.

In Tabelle 4-3 werden die Ergebnisse der Vorzeicheniterationen zusammengefasst. Die Tabelle zeigt, welche

Ind

ikatoren aufgrund eines nicht plausiblen Vorzeichens entfernt wurden.
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Tabelle 4-3: Ergebnisse der Vorzeicheniterationen

Vorzeichen- Kollinearitats- Signifikanz- Wegen Vorzeichen entfernter Indikator
iteration iterationen iterationen
1. 11 26 Arbeitslosenquote Auslander
2. 11 25 Ganztagsbetreuungsrate
3. 11 25 Anzahl Vereine je EW
4, 11 24 Pflegepersonal je EW
5. 11 24 Automatisierungspotenzial durch Ki
6. 11 23 Beschaftigungsrate ausl. Fachkrafte
7. 11 23 Digitalpatente je ET
8. 11 23 Baugenehmigungen je Bestandswohnung
9. 11 23 Ausbildungsstellen je SVB
10. 11 20 Energieverbrauch je ET im verarbeitenden Gewerbe
11. 11 21 Windleistung je Hektar
12. 11 21 Teilzeitquote SVB
13. 11 21 Blrgergeldempfanger (bzw. ALG2) je EW
14. 11 21 Unterbeschaftigungsquote
15. 11 21 Arbeitslosenquote
16. 11 19 Schuldenstand je EW
17. 11 18 Arbeitslosenquote Jugendliche
18. 11 20 Erreichbarkeit OPNV in Metern
19. 11 18 Straftaten je EW
20. 11 16 Anteil Wohngeld-Haushalte
21. 11 21 Wanderungssaldo 30-50
22. 11 20 keiner

Quelle: Eigene Darstellung

Malgeblich fiir die Ermittlung des Nettoindikatorensets mit 31 Indikatoren ist die 22., also letzte Vorzei-

cheniteration. Die Ergebnisse dieser Iteration werden in Tabelle 4-4 zusammengefasst.

Tabelle 4-4: Ergebnisse der letzten Vorzeicheniteration

Konstrukt Indikator Ggf. Grund fiir
Entfernung
AuBenhandelsorientierung AuBenhandelsquote ohne EU Nicht entfernt
AuBenhandelsorientierung Kritischer-Import-Indikator Signifikanz
Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit | Anteil SVB energieintensive Industrien Nicht entfernt
Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit | CO,-Emissionen je ET Signifikanz
Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit | Solarleistung je Hektar Nicht entfernt
Demografiefestigkeit Beschaftigungsrate Frauen Kollinearitat
Demografiefestigkeit Beschaftigungsanteil SVB 55+ Nicht entfernt
Demografiefestigkeit Kita-Quote U3 Kollinearitat
Demografiefestigkeit Betreuungsschliissel Kitas Nicht entfernt
Demografiefestigkeit Einwohnerprognose 2040 Nicht entfernt
Demografiefestigkeit Wanderungssaldo 18-30 Nicht entfernt
Demografiefestigkeit Einwohnerentwicklung seit 2015 Nicht entfernt
Demografiefestigkeit MINT-Hochschulabsolventen je SVB Nicht entfernt
Demografiefestigkeit Schulabganger ohne Abschluss je Schiler Signifikanz

w
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Digitalisierung

Beschaftigungsanteil IT-Berufe

Nicht entfernt

Digitalisierung

Digitale Startup-Dichte

Nicht entfernt

Digitalisierung

Digitaler-Vorreiter-Index

Nicht entfernt

Digitalisierung de-Domains je Erwerbstatigen Signifikanz
Infrastruktur Breitbandabdeckung (>1000 Mbit) Nicht entfernt
Infrastruktur Erreichbarkeit Flughafen in Minuten Signifikanz
Infrastruktur Studierende je EW Nicht entfernt
Infrastruktur Schulen je EW im Schulalter Signifikanz
Infrastruktur Erreichbarkeit Bahnhof in Minuten Nicht entfernt
Infrastruktur Erreichbarkeit Autobahn in Minuten Signifikanz
Infrastruktur Anteil EW mit Anschluss an 6ff. Nicht entfernt
Kanalisation

Infrastruktur MINT-Forschungsinstitute je EW Signifikanz
Infrastruktur Breitbandabdeckung (FTTBH) Signifikanz
Infrastruktur 5G-Mobilfunkabdeckung Nicht entfernt
Lebensverhéaltnisse Einwohneranteil 65+ Kollinearitat
Lebensverhaltnisse Altersquotient Kollinearitat

Lebensverhaltnisse

Arztedichte

Nicht entfernt

Lebensverhéaltnisse Geburtenrate Nicht entfernt
Lebensverhéaltnisse Lebenserwartung Signifikanz
Lebensverhaltnisse Private Uberschuldung je EW Signifikanz
Lebensverhéaltnisse Krankenhausbettendichte Signifikanz
Lebensverhaltnisse Kaufkraft real je EW Nicht entfernt
Lebensverhéaltnisse Wohnungsneubau je Bestandswohnung Signifikanz
Lebensverhaltnisse Bevolkerungspotenzial je EW Signifikanz
Wirtschaftsleistung Gemeindliche Steuerkraft je EW Kollinearitat
Wirtschaftsleistung Gewerbesteuer-Istaufkommen je EW Signifikanz
Wirtschaftsleistung Produktivitat (BWS je Erwerbstatigen) Kollinearitat

Wirtschaftsleistung

BIP je EW

Nicht entfernt

Wirtschaftsleistung

Medianentgelt SVB

Nicht entfernt

Wirtschaftsleistung

Offene Stellen je EW

Nicht entfernt

Wirtschaftsstruktur Verarbeitendes Gewerbe SVB-Anteil Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Unternehmensnahe Dienstleist. SVB-Anteil Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Personennahe Dienstleist. SVB-Anteil Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Verarbeitendes Gewerbe BWS-Anteil Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Wissensintensive Dienstleist. SVB-Anteil Kollinearitat

Wirtschaftsstruktur

Unternehmensnahe Dienstleist. BWS-Anteil

Nicht entfernt

Wirtschaftsstruktur

Personennahe Dienstleist. BWS-Anteil

Nicht entfernt

Wirtschaftsstruktur Expertenanteil SVB Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Wissensintensive Industrien SVB-Anteil Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Fachkrafteanteil SVB Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur KMU-Anteil SVB Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Gini-Koeffizient Branchenkonzentration Kollinearitat
Wirtschaftsstruktur Krugman Spezialisierungsindex Signifikanz

Wirtschaftsstruktur

Spezialistenanteil SVB

Nicht entfernt

Wirtschaftsstruktur

Pendlersaldo

Nicht entfernt
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Wirtschaftsstruktur High-Tech-Griindungsintensitat Nicht entfernt
Wirtschaftsstruktur Grundungsintensitat Signifikanz
Wirtschaftsstruktur FuE-Personalintensitat Nicht entfernt
Wirtschaftsstruktur Patente je Erwerbstatigen Signifikanz
Wirtschaftsstruktur Skill-Mismatch Nicht entfernt
Wirtschaftsstruktur Gewerbesaldo je EW Nicht entfernt
Wirtschaftsstruktur Investitionsintensitat im verarbeit. Gewerbe | Signifikanz

Quelle: Eigene Darstellung

4.4 Details zum Brutto- und Nettoindikatorenset

In Tabelle 4-5 wird die Zuordnung von Indikatoren zu Konstrukten in Variante 1 (,Input-Orientierung”) ge-
zeigt. Die Indikatoren, bei denen Koeffizienten und Gewichte angegeben sind, wurden fiir das Netto-
indikatorenset ausgewahlt. Die weiteren genannten Indikatoren waren im Bruttoindikatorenset enthalten,
wurden aber vom oben erlduterten Selektionsalgorithmus verworfen. Das absolute Gewicht jedes Indika-
tors ergibt sich aus der Multiplikation des Koeffizienten des Indikators mit dem Koeffizienten des zugehori-
gen Konstrukts. Das prozentuale und letztlich maligebliche Gewicht jedes Indikators entspricht dem Anteil
des absoluten Gewichts an allen absoluten Gewichten. Beispielsweise wurde fiir den Indikator ,Spezialis-
tenanteil SVB“ ein Koeffizient von 0,399 geschétzt. Das Konstrukt ,Wirtschaftsstruktur”, in dem dieser Indi-
kator enthalten ist, hat einen Koeffizienten von 0,429. Daraus ergibt sich das absolute Gewicht von
0,399*0,429=0,171. Die Summe aller absoluten Gewichte in Variante 1 betragt 1,697. Daraus folgt ein Ge-
wicht von 0,171/1,697=10,1 Prozent fiir den Indikator ,,Spezialistenanteil SVB“. Somit tragt dieser Indikator
10,1 Prozent zur Ermittlung der Strukturstarke in Variante 1 bei.

Tabelle 4-5: Brutto- und Nettoindikatorenset der Variante 1 (,,Input-Orientierung”)

Wirtschaftsstruktur (Konstruktkoeffizient: 0,429) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent
Spezialistenanteil SVB 0,399 0,171 10,1
Pendlersaldo 0,332 0,142 8,4
Gewerbesaldo je EW 0,245 0,105 6,2
Skill-Mismatch (negativer Einfluss®) 0,200 0,086 5,1
FuE-Personalintensitat 0,184 0,079 4,6
Personennahe Dienstleistungen BWS-Anteil 0,168 0,072 4,3
Unternehmensnahe Dienstleistungen BWS-Anteil 0,163 0,070 4,1
High-Tech-Griindungsintensitat 0,135 0,058 3,4

Ausbildungsstellen je SVB

Energieverbrauch je Erwerbstatigen im verarbeit. Gewerbe
Expertenanteil SVB

Fachkrafteanteil SVB

Gini-Koeffizient Branchenkonzentration
Grundungsintensitat

Investitionsintensitat im verarbeitenden Gewerbe

35 Der Zusatz ,negativer Einfluss” zeigt an, dass der jeweilige Indikator fur die Schatzung mit -1 multipliziert wurde, damit ,,mehr”
konsistent fur ,besser” steht.
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KMU-Anteil SVB

Krugman Spezialisierungsindex

Patente je Erwerbstatigen

Personennahe Dienstleistungen SVB-Anteil

Unternehmensnahe Dienstleistungen SVB-Anteil

Verarbeitendes Gewerbe BWS-Anteil

Verarbeitendes Gewerbe SVB-Anteil

Wissensintensive Dienstleistungen SVB-Anteil

Wissensintensive Industrien SVB-Anteil

Infrastruktur (Konstruktkoeffizient: 0,289) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent

Breitbandabdeckung (>1000 Mbit) 0,436 0,126 7,4

Studierende je EW 0,403 0,117 6,9

Anteil EW mit Anschluss an die 6ffentliche Kanalisation 0,317 0,092 5,4

5G-Mobilfunkabdeckung 0,163 0,047 2,8

Erreichbarkeit Bahnhof in Minuten (negativer Einfluss) 0,115 0,033 2,0

Breitbandabdeckung (FTTBH)

Erreichbarkeit Autobahn in Minuten (negativer Einfluss)

Erreichbarkeit Flughafen in Minuten (negativer Einfluss)

Erreichbarkeit OPNV in Metern (negativer Einfluss)

MINT-Forschungsinstitute je EW

Schulen je EW im Schulalter

Wirtschaftsleistung (Konstruktkoeffizient: 0,403) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent

BIP je EW 0,621 0,250 14,7

Medianentgelt SVB 0,497 0,200 11,8

Offene Stellen je EW 0,120 0,048 2,9

Arbeitslosenquote

Arbeitslosenquote Auslander

Arbeitslosenquote Jugendliche

Blrgergeldempfanger (bzw. ALG2) je EW

Gemeindliche Steuerkraft je EW

Gewerbesteuer-Istaufkommen je EW

Produktivitat (BWS je Erwerbstatigen)

Schuldenstand je EW

Unterbeschaftigungsquote

SVB: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte; EW: Einwohner; BWS: Bruttowertschépfung; BIP: Bruttoinlandsprodukt; MINT:

Mathematik, Naturwissenschaft, Informatik, Technik
Quelle: Eigene Darstellung
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In Tabelle 4-6 wird die Zuordnung von Indikatoren zu Konstrukten in Variante 2 (,,Impact-Orientierung”) ge-

zeigt.

Tabelle 4-6: Brutto- und Nettoindikatorenset der Variante 2 (,,Impact-Orientierung”)

Lebensverhidltnisse (Konstruktkoeffizient: 0,424) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent

Arztedichte 0,696 0,296 17,1

Kaufkraft real je EW 0,481 0,204 11,8

Geburtenrate 0,435 0,185 10,7

Altersquotient

Anteil Wohngeld-Haushalte

Anzahl Vereine je EW

Baugenehmigungen je Bestandswohnung

Bevolkerungspotenzial je EW

Einwohneranteil 65+

Krankenhausbettendichte

Lebenserwartung

Pflegepersonal je EW

Private Uberschuldung je EW

Straftaten je EW

Wohnungsneubau je Bestandswohnung

Demografiefestigkeit (Konstruktkoeffizient: 0,274) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent

MINT-Hochschulabsolventen je SVB 0,446 0,123 7,1

Wanderungssaldo 18-30 0,387 0,106 6,1

Betreuungsschlissel Kitas (negativer Einfluss) 0,310 0,085 4,9

Beschaftigungsanteil SVB 55+ 0,247 0,068 3,9

Einwohnerprognose 2040 0,180 0,049 2,9

Einwohnerentwicklung seit 2015 0,105 0,029 1,7

Schulabganger ohne Abschluss je Schiler

Beschaftigungsrate Frauen

Kita-Quote U3

Beschaftigungsrate auslandische Fachkrafte

Wanderungssaldo 30-50

Ganztagsbetreuungsrate

Teilzeitquote SVB

Digitalisierung (Konstruktkoeffizient: 0,372) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent

Beschaftigungsanteil IT-Berufe 0,652 0,242 14,0

Digitaler-Vorreiter-Index 0,336 0,125 7,2

Digitale Startup-Dichte 0,155 0,058 3,3

Automatisierungspotenzial durch Kl

de-Domains je Erwerbstatigen

Digitalpatente je Erwerbstatigen

Dekarbonisierung/Nachhaltigkeit (Konstruktkoeffizient: .. Gewicht Gewicht in

Koeffizient

0,024) absolut Prozent

Solarleistung je Hektar 0,968 0,023 1,3

Anteil SVB energieintensive Industrien (negativer Einfluss) 0,201 0,005 0,3
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CO,-Emissionen je Erwerbstatigen

Windleistung je Hektar

AuBenhandelsorientierung (Konstruktkoeffizient: 0,132) Koeffizient Gewicht Gewicht in
absolut Prozent
AuBenhandelsquote ohne EU3® 1,000 0,132 7,6

Kritischer-Import-Indikator

EW: Einwohner; MINT: Mathematik, Naturwissenschaft, Informatik, Technik; SVB: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte

Quelle: Eigene Darstellung

In Tabelle 4-7 werden die Definitionen und Quellen der Indikatoren in beiden Varianten angegeben.

Tabelle 4-7: Quellen und Definitionen der Nettoindikatoren in Variante 1 und Variante 2

Indikatoren (Input-Variante)

Indikator

Definition

Quelle

Spezialistenanteil SVB

Anteil der
sozialversicherungspflichtig
beschéaftigten Spezialisten gemaB
Klassifikation der Berufe (KIdB 2010)
an allen sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten (jeweils am
Arbeitsort) in Prozent

Bundesagentur flr Arbeit, Institut
fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung

Pendlersaldo

Saldo aus Einpendlern und
Auspendlern je 100
sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte am Arbeitsort

Bundesagentur flr Arbeit

Gewerbesaldo je EW

Saldo aus Gewerbeanmeldungen
und -abmeldungen je 1.000

Statistische Amter des Bundes und
der Lander, Statistisches

Arbeitsnachfrage. Definiert zwischen
0 und 1, wobei 1 eine besonders
hohe Diskrepanz anzeigt.
Arbeitsangebot ist definiert als
Summe aus
sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigten und Arbeitslosen und
die Arbeitsnachfrage als Summe aus
sozialversicherungspflichtigen
Beschéaftigten und gemeldeten
offenen Stellen.

Einwohner Bundesamt

Skill-Mismatch Absolute Differenz zwischen dem Sachverstandigenrat zur
Anteil des Arbeitsangebots eines Begutachtung der
Berufs- und Qualifikationsniveaus gesamtwirtschaftlichen
und dem Anteil der Entwicklung

FuE-Personalintensitat

Anzahl des Forschungs- und
Entwicklungs-Personals

Stifterverband flir die Deutsche
Wissenschaft, Arbeitskreis

36 Da der zweite Indikator fiir dieses Konstrukt im Selektionsprozess entfallen ist, resultiert ein ,Single-Indicator-Construct”. Bei

solchen Konstrukten betragt der Koeffizient des Indikators zwingend eins, da er dem Konstrukt entspricht.
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(Vollzeitaquivalente) in
Unternehmen je 1.000
Erwerbstatige

Erwerbstatigenrechnung, IW
Consult

Personennahe
Dienstleistungen BWS-
Anteil

Bruttowertschopfungsanteil in
personennahen Dienstleistungen
(Wirtschaftsabschnitte O-U, gemaRB
WZ2008) an der gesamten
Bruttowertschopfung in Prozent

VGR der Lander

Unternehmensnahe
Dienstleistungen BWS-
Anteil

Bruttowertschopfungsanteil in
unternehmensnahen
Dienstleistungen
(Wirtschaftsabschnitte K-N, gemaB
WZ2008) an der gesamten
Bruttowertschopfung in Prozent

VGR der Lander

High-Tech-
Grlindungsintensitat

High-Tech Griindungsintensitat je
10.000 Erwerbsfahige (18- bis unter
65-Jahrige)

ZEW Mannheim (Mannheimer
Unternehmenspanel)

Breitbandabdeckung
(>1.000 Mbit)

Anteil versorgter Haushalte mit
Zugang zu einem Breitbandanschluss
mit mindestens 1 Gbit/s (Uber alle
Technologien) an allen Haushalten in
Prozent

Breitbandatlas | Gigabit-
Grundbuch
(https://gigabitgrundbuch.bund.de)

Studierende je EW

Anteil Studierender (Studierenden
aller Nationalitaten und aller
Studienfacher) an der Bevélkerung
in Prozent, korrigiert fir
Verzerrungen durch
Fernuniversitaten

Statistische Amter des Bundes und
der Lander, Statistisches
Bundesamt, IW Consult

Anteil EW mit Anschluss an
die off. Kanalisation

Anzahl der Einwohner mit Anschluss
an die offentliche Kanalisation in
Prozent der Gesamteinwohnerzahl

Statistische Amter des Bundes und
der Lander

5G-Mobilfunkabdeckung

5G-Mobilfunkversorgung in Prozent
der Bodenflache

Breitbandatlas | Gigabit-
Grundbuch
(https://gigabitgrundbuch.bund.de)

Erreichbarkeit Bahnhof in
Minuten

Durchschnittliche Pkw-Fahrzeit
(flachengewichtet) zum nachsten
IC/EC/ICE-Bahnhof in Minuten

Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und
Raumforschung
(www.bbsr.bund.de) unter
Verwendung von dl-de/by-2-0
(www.govdata.de/dl-de/by-2-0)

BIP je EW

Bruttoinlandsprodukt (Wert aller
Waren und Dienstleistungen, die
innerhalb eines Jahres in einer
Region erwirtschaftet wurden) in
Euro je Einwohner

VGR der Lander

Medianentgelt SVB

Median des Bruttomonatsentgelts
der Beschaftigten in Euro (Angaben
beziehen sich auf
sozialversicherungspflichtige
Vollzeitbeschaftigte der Kerngruppe
zum Stichtag 31.12. des jeweiligen
Jahres)

Bundesagentur flr Arbeit
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Offene Stellen je EW

Anzahl der offenen Stellen (Bestand
an gemeldeten Arbeitsstellen bei der
Bundesagentur flr Arbeit) je 100
sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte am Arbeitsort

Bundesagentur flr Arbeit

Indikatoren (Impact-Variante)

Indikator

Definition

Quelle

Arztedichte

Anzahl der Arzte (alle
Arzte/Psychotherapeuten) in der
vertragsarztlichen Versorgung je
100.000 Einwohner

Kassenarztliche
Bundesvereinigung,
Statistisches Bundesamt

Kaufkraft real je EW

Kaufkraft je Einwohner in Euro

GfK GeoMarketing GmbH

Geburtenrate

Anzahl der Lebendgeborenen pro Jahr
in Relation zu 1.000 Einwohnern

Statistisches Bundesamt

MINT-Hochschulabsolventen
je SVB

Anzahl der Hochschulabsolventen in
MINT-Fachern (Mathematik, Informatik,
Naturwissenschaften, Technik) je 100
sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte am Arbeitsort

Hochschulstatistik,
Bundesagentur flr Arbeit

Wanderungssaldo 18-30

Differenz aus Zuzligen und Fortzligen
der 18- bis unter 30-Jahrigen je 1.000
Einwohner derselben Altersgruppe

Statistische Amter des
Bundes und der Lander,
Statistisches Bundesamt

Betreuungsschlissel Kitas

Betreuungsschlissel in Kitas
(Genehmigte Kitaplatze je Person des
padagogischen Personals)

Statistische Amter des
Bundes und der Lander,
Statistisches Bundesamt

Beschaftigungsanteil SVB 55+

Sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte ab 55 Jahren je 100 55- bis
unter 65-Jahrige Einwohner

Bundesagentur flr Arbeit,
Statistisches Bundesamt

Einwohnerprognose 2040

Prognose fur die Bevolkerungszahl einer
Region als Gesamtzahl der Einwohner
bis 2040

IW Koln, Statistisches
Bundesamt

Einwohnerentwicklung seit
2015

Entwicklung der Einwohnerzahl von
2015 bis 2023 in Prozent

Statistische Amter des
Bundes und der Lander,
Statistisches Bundesamt

Beschaftigungsanteil IT-Berufe

Anteil der Beschéaftigten in IT-Berufen
nach der Klassifikation der Berufe
(2010) an allen Beschéaftigten am
Arbeitsort in Prozent

Bundesagentur flr Arbeit

Digitaler-Vorreiter-Index

Anteil der Unternehmen mit
mindestens zwei Schlagworttreffern auf
der Website (bei relevanten Begriffen
zu digitalen Produkten, Prozessen oder
Geschéaftsmodellen) an allen
Unternehmen in Prozent

IW Consult

Digitale-Startup-Dichte

Anzahl der Startups mit digitalem
Geschaftsmodell (Software-as-a-
Service, Plattform und E-Commerce) je
10.000 Einwohner ab 18 Jahren

startupdetector GmbH,
Statistisches Bundesamt
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Solarleistung je Hektar

Installierten Nettonennleistung von
Solarenergie (Solare Strahlungsenergie)
in Kilowatt je Hektar

Marktstammdatenregister
(MaStR) der
Bundesnetzagentur,
Statistische Amter des
Bundes und der Lander

Anteil SVB energieintensive
Industrien

Anteil der Beschéaftigten in
energieintensiven Branchen an allen
Beschaftigten am Arbeitsort in Prozent

Bundesagentur flr Arbeit

AuBenhandelsquote ohne EU

Summe der Export und Importe
(auBerhalb der EU) anteilig am
Produktionswert in Prozent

IW Consult, Statistisches
Bundesamt
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