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Politische Implikationen einer supranational vergleichenden

Raumbewertung mittels sozialer Indikatoren

Klaus Miiller

1. ZUR GENERELLEN PROBLEMSTELLUNG UND ZUR ENTSPRECHEMDEN
DEFINITION SOZIALER INDIKATOREN

(1) Im Unterschied zu den bisherigen Referaten beschiftige ich
mich schwerpunktartig mit einem praktischen Beispiel fiir den po-
litischen Bedarf international vergleichender sozialer Indikato-
ren. Materiell handelt es sich bei diesem Beisviel um die Regio-

nalpolitik der Europiischen Gemeinschaft.

- Tnnerhalb dieses praktischen Rahmens dienen international ver-
cleichende soziale Indikatoren nicht der wissenschaftlichen
r.iskussion, sondern in erster Linie als politische Entschei-
dungshilfe fiir die Festlegung r&umlicher Fdrderpriorité&ten.
Soziale Indikatoren sollen dabei die Grundlage fiir die supra-
national vergleichende Identifizierung der Problemgebiete in-
nerhalb der Gemeinschaft liefern. Sie sollen damit dem An-
spruch nach eine Erhdhunc der problemorientierten Selektivi-
tit des regionalpolitischen Mitteleinsatzes der EC und eine
verstirkte Ausrichtung ihrer Massnahmen an recionalen Bedarfs-

kriterien erméglichen.

- Innerhalb dieses praktischen Rahmens international verglet -
chender sozialer Indikatoren stellen sich natiirlich weitge-
hend die gleichen definitorischen und methodischen Probleme,
wie sie in den vorangehenden Referaten bereits qrunésétzlich

1

thematisiert worden sind. Um diese Probleme nicht erneut
ansprechen zu miissen, gehe ich in meinen Ausfithrungen von

der Annahme aus, dass sich diese mehr technischen Problere
durch eine internationale Anpassung der Datendefinitionen,

Erhebungsmethoden usw. kiinftig l8sen lassen.
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- Im Zusammenhang meines Referates weist die Indikatorenkon-
struktion und -anwendung {iber diese Aspekte hinaus aber auch
eine Reihe bestimmter politischer Implikationen bzw. Restrik-
tionen auf, die mit den spezifischen institutionellen Rahmen-

bedingungen einer supranationalen Politik zusammenh&ngen.

(2) 1In den letzten Jahren wird auch in der deutschsprachigen
regionalwissenschaftlichen Literatur vermehrt die Verwendbarkeit
regionalisierter sozialer Indikatoren als eine informative Ent-

scheidungshilfe fiir die Regionalpolitik diskutiert.z)

- Als einer politischen Entscheidungshilfe allgemein wird von
sozialen Indikatoren eine rationalere polititsche Entscheidungs-
findung durch die Operationalisierung politischer Zielvorstel-
lungen, die Quantifizierung der Grundlagen volitischer Willens- '~

bildung erwartet.3) )

- Im Rahmen speziell der Regionalpolitik sollen soziale Indika-
toren zundchst die informative Basis fiir die Bestimmung r&um-
licher F6rderprioritdten, d.h. fiir die Auswahl der durch re-
gionalpolitische Massnahmen vorrangig zu entwickelnden Gebiete

liefern.4)

- Dariberhinaus sollen soziale Indikatoren in diesem Zusammen-
hang eine Etfolgékontrolle des regionalpolitischen Mittelein-—
satzes erm&glichen, indem sie rZumliche Disparitdten und ihre
Ver&nderungen im Zeitveflauf, d.h. vor und nach regionalpoli-

tischem Mitteleinsatz zum Ausdruck bringen.b’

{3) Ueber die Verwendung einzelner Indikatoren hinaus wird ver-
mehrt die Verwendung umfassender konzipierter Indikatorensysteme
fiir die Regional- und Raumordnungspolitik gefordert.G) Derartige
Indikatorensysteme setzen sich dabei aus zwei Hauptkomponenten zu-

sammen:
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- Zum einen beinhalten sie Indikatoren, die Auskunft geben liber
die regionalpolitisch relevanten Lebensbereiche. Diese messen

das regionale Versorgungsangebot, sind also Input-Indikatoren.

~ Zur anderen beinhalten sie Indikatoren, die die "Reaktion" der
regionalen Bevdlkerung auf dieses Angebot messen. Diese geben
Auskunft iiber die Aktivit&ten und Strukturen der Bev&lkerung
in aggregierter Form (z.B. als Massstab fiir selektive Wanderun-

gen, Altersstruktur usw.)}, sind also Output-Indikatoren.

2. PRAKTISCHE PROBLEMSTELLUNG

(1) Bevor ich auf die sozialen Indikatoren fiir die europZische
Regionalpolitik selber zu sprechen komme, will ich skizzenhaft
den praktisch-politischen Hintergrund fiir meine Problemstellung

erhellen. .

= Im Jahre 1975 wurde als Instrument der EG-Regionalpolitik der’

1 europdische Fonds flir regionale Entwicklung, im folgenden kurz
Regionalfonds genannt, in Kraft gesetzt. Eine der wichtigsten
Voraussetzungen filir seine Funktionsf&higkeit ist die Aufstel-
lung eines Verzeichnisses derjenigen Gebiete, zu deren Gunsten

der Fonds eingesetzt werden kann.

- Nach den frilheren Vorstellungen der Europ#ischen Kommission
sollte der Fonds "seine Aufgabe weitestgehend auf diejenigen
Regionen konzentrierenmiissen, die sie im Verh#ltnis zur Ge-

7

meinschaft insgesamt am stdrksten bendtigen."

- In der Verordnung zum Recionalfonds bekannte sich dann der

Europdische Rat ausdriicklich zu diesem Grundsatz konzentrier-



ter und oroblemorientierter Regionalférderung.s) Bei der Durch-
fithrung dieses Grundsatzes stellt sich aber nun die methodi-~
sche Frage: Wie lassen sich supranational die Gebiete mit den
vergleichsweise gr8ssten Problemen und, daraus abgeleitet, dem

relativ qréséten Férderungsbedarf identifizieren?

(2) Bei der Festlequng des tatsdchlichen Verteilungsmodus filir
den Regionalfonds wurde vom Grundsatz der konzentrierten, kompa-
rativ problemorientierten Regionalfdrderung abaewichen. Es wurden
namlich als {iber Jahre Rin starre Verteilungsschlissel L&nderquo-

ten fér die Fondsmittel festgeleat.

- Die L&nderquoten wurden auf der Grundlage dreier supranational
einheitlicher Kategorien von Problemgebieten berechnet. Die
Quoten der einzelnen Mitgliedstaaten resultierten dakei aus dem
Fldchen- und Bevdlkerungsanteil der Problemgebiete am jeweili-
gen nationalen Gesamtterritorium. Fiir die Identifizierung der
Problemgebiete waren gemeinschaftlich einheitliche, rdumlich
undifferenzierte Indikatoren wie beispielsweise das regionale
Bruttosozialprodukt, die regicnale Agrarcuote und dgl. verwen-
det worden. Als Wertungsmassst&be im Sinne problematischer
Schwellenwerte waren fiir diese Indikatoren iberwiegend cesamt-

. euorpdische Durchschnittswerte angelegt worden.g) Zwar konnten
diese Durchschnittswerte weder Zielcharakter haben, noch.waren
sie als Bewertungsbasis fiir die einzelne Region inhaltlich be-
griindbar. Nach den Worten eines fiihrenden EG-~Beamten bildete
jedoch "angesichts der gegebenen Situation diese Methode eine
der wenigen Méglichkeiten, den zu fdllenden politischen Ent-

scheidungen eine rationale Grundlage zu geben“.lo)

N (3) Auf dieser Ehtscheidungsqrundlaqe der européischen Regional-
politik wurden dann cut die Hilfte des Gemeinschaftsraums mit ei-

nem Drittel der Bevélkerung innerhalb der EG als kombaratiQ "£8r-
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. s . 1
derungsbediirftigsten” Gebieten zucehdrig eingestuft. b

- Die entsprechende Régionalfﬁrderung nach dem Giesskannenorinzip
und nach Linderguoten wird seitdem sowohl von Gemeinschafts-
Institutionen (darunter insbesondere vom Europidischen Parla-

12)

ment ) als auch von einzelnen Mitcliedstaaten (darunter

13)

der Bundesrepublik ) als dem eigentlichen Zweck der europ&-

ischen Regionalfdrderung zuwiderlaufend kritisiert.

- Flir den Wirtschafts- und Sozialausschuss der EG ist der darce-
legte Entscheiéungsmodus nicht mit dem Grundsatz vereinbar,
dass "im Sfinne einer gemeinsamen Regionalpolitik die relative
Bediirftigkeit der Gebiete das einzigerxriterium fiir die Gewsh-

rung von Beihilfen aus dem Recionalfonds sein éollte“.l4)

(4) An anderer Stelle betont der Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss: "Die Festlegung regionaler Probleme (h&ngt) in grossem
Umfang davon ab, wieweit zuverli#ssice und standardisierte, in der
gesamten Gemeinschaft anwendbare Informationssysteme vorhanden

sind. Gegenwdrtig diirfte es keine solchen Systeme geben."ls)

- Als Bestandteile derartiger, in der gesémten Gemeinschaft an-
wendbarer Informationssysteme wurden vom Wirtschafts- und So-
zialausschuss seinerzeit regionale Indikatoren vorgeschlagen.
In diesen sollte "das Pro-Kopf-Einkommen, der Abwanderungsérad,
die Arbeitslosigkeit und das Vorhandensein von Infrastruktur-,

sozialen und Bildungseinrichtungen beriicksichtigt” sein.lG)

- Der deutsche Beirat fiir Raumordnung hatte in seiner Empfehlung
zur europdischen Raumordnungspolitik vom Jahre 1976(ebenfalls
die Entwicklung eines EG-einheitlichen Svsters (wie er es nann-
te) "relevanter gesellschaftlicher Indikatoren" vorgeschlagen.
Diese Indikatoren sollten nach den Vorstellungen des Beirats

fiir die einzelnen Recionen der Gemeinschaft vergleichbare Aus-
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sagen zu als wichtig ausgew&hlten Lebensbereichen enthalten.l7)

- Schliesslich sieht auch der von der Europdischen Kommission im
Juni 1977 vorgelegte, vom Europdischen Rat im Juni 1978 vgrab—
schiedete Orientierungsrahmen filir die Regionalpolitik der Ge-
meinschaft die kiinftige Anwendung von sog. "regionalen Haupt-
indikatoren" vor. Diese sollen eine Entscheidungsgrundlage fiir
die von den weiterhin -geltenden L&nderquoten losgeldste, spe-
zifisch gemeinschaftliche RegionalfSrderung liefern. Nach den
Vorstellungen der Kommission sollten diese Indikatoren im re-
gionalen Einzelfall neben anderem Angaben i{iber Ausstattung und
Bedarf an Infrastrukturausriistung enthalten, also sowochl regio-

nale Ist-Indikatoren als auch Soll-Indikatoren umfassen.ls)

(5) Welche politisch-normativen Voraussetzungen miissen erfiillt
sein, damit soziale Indikatoren im supranationalen Rahmen der EG
diese Aufgabe der komparativen Raumbewertung tatsdchlich erflillen
k&nnen? Wieweit stdsst die Erfiillung dieser normativen Vorausset-
zungen gegenwdrtig und in absehbarer Zeit auf gravierende prak-
tisch-politische Restriktionen innerhalb der Gemeinschaft? Welche
Schlussfolgerungen ergeben sich daraus filir die Einschdtzung des

politischen Rationalitdtengewinns mittels sozialer Indikatoren?

3. POLITISCHE BEDINGUNGEN EUROPAEISCHER INDKATORENANWENDUNG
ALS FORSCHUNGSGEGENSTAND

(1) Im Rahmen eines Forschungsprojektes habe ich mich mit den M&g-
lichkeiten und Grenzen der Konstruktion und Anwendung von Indika-
torensystemen flir die europdische Raumordnungsvolitik beschdftigt,

und zwar sowohl im methodischen, im statistischen, im programm-
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technischen als auch im politischen Bereich. Dabei wurde ein
entsprechendes Verfahren entwickelt, das die folgenden, im wei-

1)

. . : ]
testen Sinne politischen Implikationen aufweist:

- Die Auswahl derjenigen Indikatoren, die zugleich regional aus-
sagekrdftig und regionalpolitisch entscheidungsrelevant sind,
ist nicht objektiv oder wertfrei vorzunehmen, sondern nur als
politisch-normative Entscheidung. Als inhaltlich legitimier-
bare Entscheidung bedarf sie einer hinreichend prédzisen Gesamt-
samtkonzeption der Regionalpolitik. Diese muss etwa Aussagen
dariiber enth-lten, welcher Art von Problemen im interregionalen

Problervergleich Prioritdt einzur&umen ist.

- Das r&umliche Bezugsraster sozialer Indikatoren ist ebenfalls
nicht "wissenschaftlich-okbjektiv” festzulegen. Denn mit der Ab-
grenzung der Bezugsgebiete muss gewdhrleistet sein, dass etwa
die in einer Region als regionalpolitisch relevant bewerteten
Einrichtungen von den Einwohnern dieser Region auch in als zu-
mutbar bewerteten Entfernungen erreicht werden kénnen. Welche
Zeit-Weg-Distanzen noch als "zumutbar" einzustufen sind, ist
ebenfalls politisch-normativ zu entscheiden. Fiir die Gebietsab-
grenzung gilt ferner, dass die Bildung von Mittelwerten fiir die
betrachteten Regionen nicht zu einer Verschleierung etwaiger

Missst&nde in Teilregionen flihren darf.

-~ Ihre Bedeutung fiir die supranational vergleichende Raumbewertung
gewinnen soziale Indikatoren schliesslich erst auf der Basis
politisch gesetzter Soll-Wert. Auch bei den zumeist angelegten
grossrdumigen Durchschnittswerten als regionalen Wertungsmass-

stdben handelt es sich ja um Normwerte des Regionalvergleichs,

wenn auch nicht um regionalpolitische Sollwerte im eigentlichen
Sinne. Nur letztere ermdglichen dagegen im regionalen Einzel-
fall den regionalpolitisch aussagekrdftigen Ist-Soll-Vergleich,
indem sie regionale Zielerreichungsgrade supranational vergleich-

bar machen.



- 374 -

(3) Die Untersuchungen wurden in Form von Sensitivitdtsanalysen
auf der Grundlage des entwickelten Verfahrens durchgefithrt. Sie
ergaben, dass den in den genannten politischen Implikationen zum
Ausdruck kommenden normativen Vorentscheidungen ausschlaggebende
Bedeutung fiir das auf Indikatorenbasis gewonnene Gesamtergebnis
zukam, d.h. also fiir die Identifizierung der relativ f8rderungs-
bediirftigen Gebiete.zo) Wieweit lassen sich die erforderlichen
politisch-normativen Vorentscheidungen aber innerhalb eines
supranationalen institutionellen Rahmens wie demjenigen der EG
féllen.

4. POLITISCHE RESTRIKTIONEN EUROPAEISCHER INDIKATORENANWENDUNG

(1) Die europdische Regionalpolitik weist zwar einen institutio-
nellen Rahmen auf, innerhalb dessen grunds&tzlich durchaus supra-
national einheitliche politisch-normative Entscheidungen getrof-
fen werden kdnnen. Faktisch reichen jedoch die supranationalen
politischen Konsensbildungsmdglichkeiten innerhalb der EG nicht
aus, um die notwendigen politischen Vorentscheidungen fiir eine

aussagekréftige Indikatorenanwendung fillen zu k®nnen.

(2) Dpas fliir die inhaltliche Begfﬁndbarkeit der Indikatorenaus-
wahl erforderliche regionalpolitische Gesamtkonzept der EG fehlt

vollsténdig.21)

Ein supranationales Einverst&ndnis iiber regional-
politische Problemprioritdten, tiber die zu beriicksichtigenden
Zielkategorien und die anzuwendenden Wertungsmassst&be erscheint
gegenwdrtig und in absehbarer Zeit nicht herstellbar.zz) Mur un-
ter dieser Voraussetzung wdre jedoch die Konstruktion eines re-
gionalpolitischen Indikatorensystems angesichts des normativen

Charakters der einheitlich ausgewfhlten Indikatorenbereiche {iber-



haupt zu rechtfertigen.

(3) Die der europdischen Regionalpolitik gegenwdrtig zugrunde-
gelegten Bezugsrdume sind international dusserst heterogen.23)
Bei diesen handelt es sich beispielsweise um Kreise in der Bundes-
republik, um Départements in Frankreich, wobei letztere um ein
vielfaches grésser als erstere sind. Angesichts der nachgewiese-
nen Tatsache, dass die Aussagefdhigkeit der einzelnen Indikato-
ren in hohem Masse auch von den als Bezugsbasis gewdhlten Raumein-
‘heiten abhdngt, ergibt sich zwangsl&ufig eine internationale Un-

vergleichbarkeit der entsprechenden regionalen Indikatorenwerte.

- Idealerweise sollten daher die vergleichend bewerteten Regionen
so abgegrenzt sein, dass sie zumindest von ihrer Fliche und/

. . 24
oder Einwohnerzahl her einander "&hnlich” sind. )

- Dem steht im regionalpolitischen Zusammenhang jedoch entgegen,

dass sich unter Durchfiihrungsgesichtspunkten der Regionalpoli-

+1.25)
tik

ligen nationalen Verwaltungsrdumen decken sollten. Und deren

die international verglichenen Regionen mit den jewei-

internationale Anpassung wiirde bereits eine Revolutionierung

der nationalen Biirokratien voraussetzen.

(4) Die der europdischen Regionalpolitik gegenwdrtig zugrundelie-
genden Zielsetzungen weisen so unprézise Formulierungen wie "Ver-
ringerung der bestehenden regionalen Ungleichgewichte” und "vVor-
beugung gegeniiber neuen regionalen Ung}ichgewichten"zs) auf. Auf
der Grundlage der EG-Vertrédge ist die Aufstellung pré&ziser regio-
nalpolitischer Ziele in einem gemeinschaftlichen Rahmen aber auch

gar nicht méglich.27)
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~ Daher konnte dem Regionalfonds aus politischen Griinden bisher
auch noch keine M6glichkeit einger&umt werden, nach suprana-
tional-gemeinrschaftlichen normativen  Kriterien konzentriert
und gezielt tdtig zu werden. Die seit 1966 geltende Regelung
der Einstimmigkeit von Gemeinschaftsbeschliissen wird dies auch
in absehbarer Zukunft nicht zulassen,

5. INTERNATIONAL VERGLEICHENDE SOZTALE INDIKATOREN ALS ALIBI
FUER EINE RATIONALE REGIONALPOLITIK

Was ergibt sich run abschliessend als Fazit meiner Ausfithrungen?

Folgende Schlussfolgerungen lassen sich im einzelnen formulieren:

1. Eine supranational vergleichende Identifizierung von vorran-
gig f&rderungsbediirftigen Regionen mittels sozialer Indikato-
ren weist Uber die mehr statistisch-methodischen Aspekte hinaus
auch eine Reihe politischer Implikationen auf. Diese hédngen u.a.
mit dem notwendigen Konzeptbezug der Indikatorenauswahl, dem
funktionalen Raumbezug der einzelnen Indikatoren und ihrem je-

weils erforderlichen Zielbezug zusammen.

2. Die entsprechenden normativen Vorentscheidungen fiir die Indi-
katorenanwendung miissen politisch konsensffhig und damit durch-
setzungsf&hig sein. Nur so kann die seinerzeit von verschiede-
nen politischen Instanzen empfohlene und im nunmehr geltenden
Orientierungsrahmen flir die gemeinschaftliche Regionalpolitik
vorgesehene Anwendung von sozialen Indikatoren praktisch zum

Tragen kommen.

3. Angesichts.der fehlenden politischen Durchsetzungsf&higkeit

dieser normativen Vorentscheidungen innerhalb der EG muss die
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Konstruktion und Anwendung international vergleichender so-
zialer Indikatoren flir die europdische Regionalpolitik je-
doch zu reiner Alibilbung werden. Sie wird nach aussen den
Anschein rationaler politischer Entscheidungsfindung auf quan-
tifizierter Grundlage erwecken, ohne dass diese Entscheidungen

im einzelnen sachlich und normativ legitimierbar sind.

4. Der politisch begrilindeten Orientierungslosigkeit der europ&i-
ischen Regionalpolitik und der fehlenden pr3zisen Zielsetzung
ihrer Regionalférderung kann auch nicht durch international
vergleichbar gemachte soziale Indikatoren abgeholfen werden.
Der Versuch, die komparativ f&rderungsbedliftigsten europé-
ischen Regionen mittels sozialer Indikatoren zu identifizie-
ren, kann innerhalb des gegenwdrtigen institﬁtionellen Rahmens
der EG bestenfalls eine formale Systematisierung der grundle-
genden Irrationalitédten, schlechtestenfalls ein zweckrationa-

les Alibi gegeniiber den Betroffenen erbringen.
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