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Zusammenfassung

Die gegenwirtige Programmperiode der EU-Strukturfonds lduft von 2000 bis 2006.
Dariiberhinaus werden fiir die gegenwirtigen Ziel-2-Regionen wahrscheinlich keine
Mittel mehr zur Verfiigung stehen. Vor diesem Hinmtergund untersucht die Studie ver-
schiedene Reformmodelle fiir die EU-Strukturpolitik und ihre Konsequenzen fiir Nord-
rhein-Westfalen. Der Ausgangspunkt ist dabei eine Analyse des EU-Finanzsystems, das
die Anreize und auch den Rahmen fiir eine Reform abgibt. Reformvorschlédge, die von
einer Bewahrung des status quo bis zum Ersatz der Strukturfonds durch einen Finanz-
ausgleich reichen, werden vorgestellt und diskutiert. Im Ergebnis eroffnet keines der
Modell den Liandern einen grosseren Handlungsspielraum, weil die EU-Wettbewerbs-
und Beihilfenkontrollpolitik jede Variante einer Sachkapitalinvestitionen umverteilen-
den Politik enge Grenzen zieht. Eine Perspektive wird deshalb nur in einer entschiede-
nen Strategie der regionalen Kompetenzbildung gesehen, die wachstumsorientiert ist
und auf einen Qualitdtswettbewerb der Regionen setzt.

Abstract

The current Structural Fund programming period stretches from 2000 to 2006. After
2006, it appears in all probability that no further Structural Funds will be available for
most of the current Objective 2 regions. Against this background, the study attempts to
evaluate reform models for EU structural policy and their consequences for North Rhine
Westphalia. Starting with an analysis of the EU financial system, which represents a
key incentive for reform, proposals ranging from the status quo to a substitution of the
Structural Funds by a system of fiscal balancing are discussed. The outcome shows that
neither model promises much greater financial room for manoevre for the German Lin-
der given that EU competition policy and state aid control set a restrictive framework
for any option based on a redistribution of real investments. A targeted strategy of regi-
onal competence building, which is both growth oriented and geared towards a quality
contest between regions, is discussed as one future alternative.






Vorwort

Nordrhein-Westfalen hat der europdischen Strukturpolitik viel zu verdanken, konzepti-
onell und finanziell. Nordrhein-Westfalen war immer ein Vorreiter moderner regionaler
Strukturpolitik; es hat die Impulse der Reformen der Strukturfonds von 1988 sehr be-
reitwillig aufgenommen und daraus das Konzept der regionalisierten Strukturpolitik
entwickelt, an dem sich inzwischen mehrere Bundeslinder orientiert haben. Finanziell
sind aus den Mitteln der Fonds vielfiltige Umstrukturierungsmassnahmen, im Ruhrge-
biet wie in den anderen Landesteilen, so gefordert worden, dass dem Markenzeichen
nordrhein-westfélischer Strukturpolitik, auch schmerzhafte Umstrukturierungsprozesse
sozial vertriglich zu gestalten, auch weiterhin Rechnung getragen werden konnte.

Inzwischen setzen wir das NRW-EU-Ziel 2-Programm 2000 bis 2006 um. Wir miissen
und werden alles daran setzen, diese aktuell verfiigbaren EU-Hilfen moglichst wirksam
und effizient, d.h. vor allem beschiftigungswirksam, zu nutzen. Wir miissen uns aber
auch jetzt mit der Ausgestaltung der europidischen Strukturpolitik nach 2006 befassen,
denn Nordrhein-Westfalen wird auch nach 2006 eine Strukturpolitik benétigen, die Mo-
dernisierungsprozesse vorantreibt und arbeitsmarktpolitisch flankiert. Dafiir braucht das
Land auch nach 2006 eine Fortschreibung der Ziel 2-Férderung. Die Europidische Kom-
mission hat mit dem Kohésionsforum im Mai 2001 die Diskussion er6ffnet und will
Ende 2003 einen Vorschlag vorlegen. Nordrhein-Westfalen beteiligt sich intensiv an
dieser Diskussion.

In der Regierungserkldrung vom 23. Januar 2002 hat die Landesregierung bereits die
Akzente fiir die Reform der EU-Strukturpolitik nach 2006 gesetzt. Nordrhein-Westfalen
und mit uns viele andere deutsche Linder fordern in einem verstirkten Malle die Gel-
tung des Subsidiaritdtsprinzips ein und bestehen auf der Stirkung der eigenen Hand-
lungsspielrdume.

Die europiische Strukturpolitik nach 2006 steht unter dem Vorzeichen neuer Rahmen-
bedingungen:

e 2004 werden die ersten der zehn Beitrittskandidaten der Europédischen Union beitre-
ten. Diese Linder haben einen deutlich geringeren wirtschaftlichen Entwicklungs-
stand und entsprechend Anspriiche auf eine gemeinschaftliche Forderung.

e Die verengten fiskalischen Spielrdume nicht nur der Bundesrepublik Deutschland
verringern auch die Fahigkeit und den politischen Willen in vielen Mitgliedsldndern,
hohere Nettofinanzbetrige an die EU zu leisten.



Obwohl schon erste Konturen sichtbar werden, ist die Ausgestaltung der europdischen
Strukturpolitik nach 2006 noch weitgehend offen. Angesichts der vielen noch unklaren
Entscheidungsvoraussetzungen wurde das Institut Arbeit und Technik im Wissen-
schaftszentrum Nordrhein-Westfalen, Gelsenkirchen, mit der vorliegenden Expertise
,Perspektiven europiischer Strukturpolitik nach 2006 — Reformbedarf und Konsequen-
zen fiir Nordrhein-Westfalen* beauftragt. Die Studie stellt knapp, prézise und schliissig
die Komplexitit der europdischen Strukturpolitik im europdischen Mehrebenensystem
mit seinem Interessengeflecht und die Entscheidungssituation des Landes darin dar. Sie
ist entscheidungsoffen formuliert und zeigt — soweit derzeit moglich — die Konsequen-
zen unterschiedlicher Alternativen fiir Nordrhein-Westfalen auf und steckt damit das
Entscheidungsfeld, in dem die Landesregierung sich bewegt, ab.

,Buropa‘“ ist fiir Nordrhein-Westfalen eine viel zu wichtige Angelegenheit, um sie allein
in politischen Fachgremien zu diskutieren. Um die Diskussion zu 6ffnen und auch die
Biirgerinnen und Biirger dieses Landes zur Teilnahme an der Diskussion um das zu-
kiinftige Europa aufzufordern, stellt die Landesregierung diese Studie der Offentlichkeit
zur Verfligung.

Wolfram Kuschke
Minister im Geschiftsbereich des Ministerprisidenten des Landes Nordrhein-Westfalen
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Abkiirzungen
BIP Bruttoinlandsprodukt
CEFTA-5 Freihandelsabkommen zwischen den Beitrittskandidaten Estland,
Polen, Slowakei, Tschechien, Ungarn
DG Direction Generale — Generaldirektion der EU
EAGFL Européischer Agrarfonds
EEA Einheitliche Europaische Akte
EFRE Europdischer Fond fir Regionalentwicklung
EQUAL Gemeinschaftsinitiative (Anti-Diskriminierung
auf dem Arbeitsmarkt)
ESF Europaéischer Sozialfonds
EUGH Europaischer Gerichtshof
FIAF Ausgleichsfond fdr die Fischereiwirtschaft
GA Gemeinschaftsaufgabe (siehe GRW)
GRW Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur
INTERREG Gemeinschaftsinitiative (interregionale Zusammenarbeit)
ISPA Instrument zur Vorbereitung der Beitrittskandidaten
KMU Klein- und mittelstéandische Unternehmen
LEADER Gemeinschaftsinitiative (Entwicklung d. landlichen Raumes)
MOEL Mittel- und Osteuropaische Lander
NUTSII — Level  Statistisches System der teritorialen-administrativen
Organisation in der Mitgliedstaaten
PM/GFK/OP Gemeinschaftliches Férderkonzept und Operationelles Programm
RatsVO Ratsverordnung
RETEX EU-Programm fir die Textilregionen
URBAN Gemeinschaftsinitiative
(sozial benachteiligte Stadte und Stadtviertel)
ZIM/ZIN Zukunftsinitiative fur die Montanregionen / Zukunftsinitiative far

die Regionen Nordrhein-Westfalens
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Zusammenfassung fiir den eiligen Leser

Das Ziel dieser Studie besteht darin, die anlaufende Diskussion um die Neugestaltung
der Strukturpolitik nach 2006 zu strukturieren, offene Fragen herauszuarbeiten und un-
terschiedliche Alternativen aus der Sicht Nordrhein-Westfalens zu bewerten. Unsere
Untersuchung kommt zu dem Ergebnis, dass eine grundlegende Neuorientierung der
Strukturpolitik in NRW notwendig ist, die sich als ,,Qualitidtswettbewerb der Standorte*
beschreiben liesse. Dies gilt unabhingig vom Ausgang der im Zusammenhang mit der
EU-Erweiterung unumgénglichen Diskussion um eine Reform der européischen Struk-
turpolitik. Es wird in den kommenden Jahren wesentlich darum gehen ob es gelingt, die
strategischen und organisatorischen Voraussetzungen fiir eine derartige Reform zu
schaffen.

Ausgangspunkt der Untersuchung ist zunichst weniger die Regionalpolitik selbst als
eine Betrachtung des Finanzsystems und der Wettbewerbspolitik der Union. Wenn die
in Berlin vorgenommene Begrenzung des EU-Budgets auf 1,27% des EU-BIP wie der
Strukturmittel auf 0,46% des EU-BIP beibehalten werden soll, muss die Einnahmen-
wie die Ausgabenseite reformiert werden. Ohne eine Veridnderung auf der Einnahme-
seite besteht wenig Anreiz, notwendige strukturelle Reformen auf der Ausgabeseite
durchzusetzen, und umgekehrt. Hier liegt der Kern des Reformproblems.

Die Positionen zu einer Reform der Strukturpolitik konzentrieren sich auf eine Fort-
schreibung des Status quo und eine radikale Reform in Richtung auf einen Ersatz der
Strukturfonds durch einen Finanzausgleich. Wenn bei der anstehenden EU-Erweiterung
die derzeit geltenden regionalen Qualifizierungskriterien fiir die Strukturfonds strikt
beibehalten werden, bedeutet dies fiir NRW das Ende der EU-Strukturforderung; die
NRW-Regionalpolitik wire damit auf origindre Landesmittel und die Gemeinschafts-
aufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW) (vorausgesetzt, sie
bliebe unverdndert bestehen) reduziert. Dennoch wiirde fiir Deutschland insgesamt das
Problem der ungleichgewichtigen Beitragsbelastungen ungel6st bleiben.

Bei einem Finanzausgleich statt Strukturpolitik wiirde der Spielraum fiir die Landes-
politik allenfalls langfristig grosser, weil hier das zweite Interventionsinstrument der
Union greift, die EU-Wettbewerbspolitik. Die DG Wettbewerb wiirde die Forderpolitik
des Landes mindestens so stark regulieren und kontrollieren wie bisher die DG Regio-
nalpolitik. Es ist deshalb nicht anzunehmen, durch einen Wegfall der Strukturfonds
kurzfristig ein Mehr an Handlungsfreiheit gewinnen zu konnen (auch wenn dies durch
eine oberfldachliche Betrachtung des Finanzausgleichs-/ Nettofondskonzepts suggeriert
wird).

Bei einem Wegfall der Strukturfonds fiir die westeuropdischen Regionen stellt sich die
Frage, wie die daraus folgende Renationalisierung der Strukturpolitik auszugestalten
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wire, und ob davon Effizienzgewinne zu erwarten wiren. Ungeklért bleiben vorlédufig
auch die strategische Ausrichtung der europdischen Wettbewerbs- und Beihilfenkon-
trollpolitik, die Verteilung eingesparter Mittel, falls es fiir die Bundesrepublik zu einer
Beitragsentlastung kime, und schliesslich, wie mittelfristig zu erwartende nationale und
regionale Verteilungskonflikte geregelt werden konnen.

Neue Strategien sind demnach unter der Pramisse zu entwickeln, dass einer an der Um-
verteilung von Sachinvestitionen orientierten Strukturpolitik sowohl auf der Bundes-
wie auf der Landesebene der Boden weitgehend entzogen sein wird. Ubrig bleiben Ak-
tivitditen und Massnahmen im Bereich der Humankapitalbildung, der gegenwértig vom
»Ziel-3 umfasst wird. Fiir NRW ginge es unter diesen Bedingungen weniger um eine
»grundsitzliche* strukturpolitische Neuorientierung, sondern um die konsequente Ak-
zentuierung und forcierte Weiterentwicklung vorhandener Politikansitze: die Entwick-
lung einer wachstumsorientierten, an den regionalen Potenzialen ansetzenden und die
lokalen/regionalen Kompetenzen entwickelnden Strukturpolitik. Dieser Spielraum fiir
regional spezifische Losungen muss aus unserer Sicht auf jeden Fall politisch frei
gehalten werden. Ansitze zu einer solchen Politik sind vorhanden, werden in den ein-
zelnen NRW-Regionen aber mit dusserst unterschiedlicher Kompetenz und Effizienz
praktiziert. Notwendige Massnahmen miissen allerdings jetzt und nicht erst 2004/5 kon-
zipiert werden.

Angesichts der auch weiterhin strukturpolitisch prigenden Bedeutung der européischen
Wettbewerbs- und Beihilfekontrollpolitik bleibt jedwede strategische Neukonzeption in
einen europiischen Diskussionszusammenhang eingebunden, an dem sich NRW so
intensiv wie moglich beteiligen sollte. Von daher sollte die Konzeption einer regionalen
Strukturpolitik, die auf Qualititswettbewerb/Kompetenzentwicklung setzt, in Zusam-
menarbeit mit anderen europdischen Regionen erfolgen.

In einer weiteren europdischen Perspektive ist die Strukturpolitik der Union stiirker
von der Vielfalt der Regionen her zu denken. Ausgangslagen und Entwicklungsvor-
stellungen der Regionen sind zu unterschiedlich, als dass sie sich in wenigen statistisch
definierten Problemlagen zusammenfassen liessen. Dies gilt in besonderem Masse fiir
die Beitrittslander. Voraussetzung dafiir ist aber die Abkopplung der Kohisionspolitik
von den Strukturfonds und statt dessen die Einfiihrung eines Finanzausgleichs zuguns-
ten dieser Linder. Fiir die tibrigen Mitgliedsldnder (aber auch die Kohisionsldnder) er-
scheint eine Neubestimmung der Funktion der Beihilfekontrolle notwendig. Die ent-
scheidende Gefahr fiir eine neuorientierte Strukturpolitik besteht darin, dass tiber die
Beihilfekontrolle eine Vereinheitlichung der institutionellen und konzeptionellen Be-
dingungen herbeigefiihrt wird, dass eine Erweiterung offentlicher Aktivititen etwa in
Form einer auf Qualitit abzielende Standortentwicklung immer dem indirekten Sub-
ventionsverdacht ausgesetzt wird. Von daher wire auch eine europdische Diskussion
iiber offentliche Aufgaben (und ihre Verteilung), dffentliche Giiter und um ein moder-
nes Verstiandnis von Infrastruktur notwendig.
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Die EU-Kommission hat viel dazu beigetragen, die Reflexivitiit strukturpolitischer
Massnahmen zu erhohen. Kosten-Nutzen-Analysen, Evaluierungen und Wirkungsana-
lysen sind wesentlich von der Kommission eingefordert und vorangetrieben worden.
Damit hat die Kommission Lernprozesse initiiert, die aus einer kiinftigen, auch re-
regionalisierten Strukturpolitik nicht mehr wegzudenken sind. Derartige Lernprozesse
weiter voranzutreiben, gerade auch durch den Austausch zwischen den Regionen,
konnte auch unter sozialen und kulturellen Aspekten eine Kompetenz der EU bilden, die
zu dem immer wieder eingeforderten ,,europdischen Mehrwert* beitrigt.

Eine Gefahr einer ,,Re-Regionalisierung® der Strukturpolitik sollte allerdings nicht ii-
bersehen werden: Die Herausbildung regionaler Identitéten ist oft mit einem exklusiven
Blick nach Innen verbunden. Die Erfahrungen der Regionalisierung von Politik in
Deutschland zeigen dies recht deutlich. Diese Binnenorientierung birgt die Gefahr, den
Blick fiir den europiischen und auch den globalen Kontext zu triiben, in dem die Regio-
nen 0konomisch agieren, und so die ausserhalb der Region ablaufenden Entwicklungen
aus dem Auge zu verlieren. Damit besteht die Gefahr von Abkopplungs- bzw. Ab-
schliessungstendenzen, die die Gefahr der Stagnation beinhaltet.
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Einflihrung

Das Ziel dieser Studie besteht darin, Randbedingungen fiir eine Neugestaltung der
Strukturpolitik nach 2006 zu skizzieren und unterschiedliche strategische Alternativen
aufzuzeigen. Den Bezugspunkt bildet die Frage, wie eine nordrhein-westfilische
Strukturpolitik nach 2006 aussehen kann und wie sich diese sinnvoll in einem neu zu
definierenden europdischen Kontext verankern lésst.

Es wird also gleichzeitig eine Neuorientierung auf Landesebene und eine europiische
Debatte um die grundlegenden Orientierungen notwendig sein. Letztere sollte von dem
Leitgedanken einer umfassenden Kohisionspolitik getragen werden und sich von der
nach unserer Ansicht verengten Perspektive der bisherigen Strukturpolitik abwenden.
Denn in dieser Debatte geht es wesentlich stirker um Verteilungsfragen als um sinn-
volle bzw. angemessene politische Strategien und Instrumente. Wesentliche Elemente
einer derartigen Diskussion sollten sein:

e die Frage, wie ein unter kohésionspolitischen Zielsetzungen angemessenes Verstind-
nis von regionaler Gleichheit aussehen kann, das sich nicht nur an wenigen konomi-
schen Indikatoren orientiert,

e die Frage, inwieweit sich mit der anstehenden EU-Erweiterung regionale Problemla-
ge noch erheblich vertiefen werden, ob dann eine zentral gesteuerte europidische
Strukturpolitik weiterhin sinnvoll ist, oder vielmehr der Gestaltungsspielraum auf re-
gionaler Ebene deutlich erweitert werden sollte, und schliesslich

e die Frage, welche Aufgaben- bzw. Kompetenzverteilung sich im Rahmen einer der-
artigen Neuorientierung zwischen den unterschiedlichen politischen Ebenen in Euro-
pa als zweckmiBig darstellt.

Durch diese Fragen, die am Ende der Expertise diskutiert werden, ist angedeutet, in
welche Richtung unserer Ansicht nach die Diskussion um die européische Strukturpoli-
tik nach 2006 geoffnet werden sollte:

e cine Abkopplung der Strukturpolitik von der Kohisionspolitik, und dementspre-
chend eine wettbewerbspolitische Ausrichtung der Beihilfenkontrolle (anstelle einer
kohisionspolitischen)

e cine Konzentration der europdischen Strukturpolitik auf tibergreifende Infrastruk-
turprojekte und die Organisation von Austausch- und Lernprozessen zwischen den
Regionen

e cine Erweiterung des Handlungsspielraums der Regionen so, dass sie ihre Potentiale
entfalten und in einen Qualititswettbewerb statt eines ruindsen Kostenwettbewerbs
eintreten konnen.
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Im ersten Kapitel werden Geschichte und Struktur der europdischen Strukturpolitik dar-
gestellt. Festzuhalten ist, dass sich die Strukturpolitik auf europidischer Ebene mittler-
weile als ein eigenstidndiges Politikfeld ausdifferenziert hat, das nicht nur von der
Kommission, sondern ganz wesentlich auch von den Regionen geprigt ist. Hier sind
Strukturen geschaffen worden, die zum Teil Machtverschiebungen zwischen den politi-
schen Ebenen in Europa nach sich ziehen und auch zu strukturpolitischen, strategischen
und organisatorischen Innovationen beigetragen haben. Eine kiinftige Diskussion kann
vor diesem Hintergrund nicht mehr darum gehen, ob es eine européische Strukturpolitik
geben soll, sondern wie diese strategisch und organisatorisch weiter zu entwickeln ist.

Dieses Ergebnis wird durch eine exemplarische Auswertung von Evaluierungen der
europdischen Strukturpolitik im zweiten Kapitel gestiitzt. Auch wenn die Ergebnisse,
gerade der Untersuchungen der Auswirkungen auf die Konvergenz, selten eindeutig
sind, so zeigen die Evaluierungen der Programme und der institutionellen Vorausset-
zungen, dass die europdische Strukturpolitik auch Vielzahl von Innovationen auch in
NRW angeregt haben. Sie bilden die Grundlage fiir jede konzeptionelle und organisato-
rische Weiterentwicklung.

Im dritten Kapitel werden die wesentlichen Rahmenbedingungen fiir eine kiinftige
Strukturpolitik dargestellt. Dazu zédhlt insbesondere die Osterweiterung und die damit
verbundenen Kosten. Auch hier divergieren die Schitzungen erheblich, deutlich wird
aber, dass eine grundlegende Reform der Strukturpolitik unausweichlich ist. Wire dies
nicht der Fall, miisste der finanzielle Rahmen drastisch erweitert werden, was politisch
und 6konomisch nicht durchsetzbar und auch nicht sinnvoll ist.

Die wesentlichen Argumente und Perspektiven in der Diskussion um eine derartige Re-
form werden im vierten Kapitel gegeniibergestellt und aus der Sicht des Landes NRW
bewertet. Keines der Modelle, so die bereits eingangs genannte Konsequenz, wird eine
Fortfiihrung, insbesondere der kapitalintensiven Elemente, der bisherigen Strukturpoli-
tik in NRW ermoglichen. Die Schlussfolgerungen fiir eine Neuorientierung, die sich aus
dieser Konsequenz ergeben, werden im abschliefenden fiinften Kapitel skizziert.



10 Angelika Muller, Wolfgang Potratz, Dieter Rehfeld und Brigitta Widmaier

1 Geschichte, Impulse, Interessen -
ein kurzer einfiihrender Uberblick

Die Geschichte der europdischen Strukturpolitik (s. eine Zusammenstellung der wich-
tigsten Etappen in Ubersicht 1) muss auf unterschiedlichen Dimensionen: der finanziel-
len, kohdsionspolitischen, konzeptionell-strategischen und institutionellen betrachtet
werden. Es handelt sich weder um ein kohirent entwickeltes Politikfeld noch kann die
EU-Strukturpolitik auf das Ergebnis reiner Bargaining-Prozesse reduziert werden. Sie
hat sich vielmehr Stiick fiir Stiick aus dem Zusammenspiel sehr unterschiedlicher Ak-
teure und Interessen entwickelt, wobei in den unterschiedlichen Phasen die einzelnen
Dimensionen jeweils eine spezifische Bedeutung hatten. Die wesentlichen Elemente der
europiischen Strukturpolitik bilden heute die Strukturfonds (Ubersicht 2), sowie der
Kohisionsfonds und die Beihilfekontrolle.

1957  Prédambel der Rémischen Vertrage

1958  Europadische Investitionsbank

1960  Europaischer Sozialfonds (ESF)

1961 Konferenz der Kommission zur Europaischen Strukturpolitik
1962  Europaéischer Agrarfonds (EAGFL)

1965  Konferenz der Kommission zur Europdischen Strukturpolitik

1970  Strukturpolitik fur die Fischereiwirtschaft

1972  Erklarung des Rats zu einer Europaischen Strukturpolitik

1975 EFRE

1976  Task Force zur Koordination der Fonds

1979  RatsVO: Regionalpolitik als Bestandteil der Wirtschaftspolitik der EU
1981 Leitlinien zur Koordination der Regionalfonds

1984  Integrierte Mittelmeerprogramme

1985  Generaldirektion fur Regionalpolitik

1988  Einrichtung der Strukturfonds

1992  Finanzielle Vorausschau (1993-1999)

1993  Ausgleichsfonds fur die Fischereiwirtschaft (FIAF)
1993  Einrichtung des Kohasionsfonds

1994  Ausschuss der Regionen

1995  Ziel 6

1998  Reform der Beihilfekontrolle

1999  Reform der Strukturpolitik im Rahmen der Agenda 2000
1999  Finanzielle Vorausschau (2000-2006)
2001 Sonderprogramm zur Férderung von Grenzregionen

Ubersicht 1: Eckpunkte bei der Herausbildung einer européischen Strukturpolitik
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Europaischer Fonds fur regionale

Entwicklung - EFRE

= Abbau der wirtschaftlichen und sozialen
Ungleichgewichte zwischen den Regionen

Europaischer Sozialfonds - ESF

= Berufsausbildung, berufliche Umstellung,
arbeitslose Jugendliche,
Langzeitarbeitslose, Frauen

Europaischer Ausrichtungs- und Garantiefonds
fur die Landwirtschaft - EAGFL

= Agrarpolitik, Entwicklung des

landlichen Raums

Finanzierungsinstrument fur die Ausrichtung
der Fischerei - FIAF

= Wettbewerbsfahigkeit des Fischereisektors,
Klstenregionen

Ubersicht 2: Die Europaischen Strukturfonds
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1.1 Grundlagen

Eine erste, wenngleich vage Begriindung fiir eine ,,europdische® Strukturpolitik findet
sich in der Priambel der Romischen Vertriage. Dort ist die Rede von dem Bestreben der
Mitgliedsstaaten, ,,ihre Volkswirtschaft zu einigen und deren harmonische Entwicklung
zu fordern, indem sie den Abstand zwischen den Gebieten und den Riickstand weniger
begiinstigter Gebiete verringern®. Rechtlich handelt es sich (anders als etwa bei der
Verkehrspolitik) hierbei um eine Absichtserkldrung, die keine obligatorische (damit
auch keine einklagbare) europiische Politik begriindet.

Seitens des Rates bestand zunichst kein ausgeprigtes Interesse an einer gemeinsamen
Strukturpolitik. Bis Anfang der 1970er Jahre gingen von der Kommission verschiedene
Initiativen aus, die auch durch groBe europédische Konferenzen manifestiert wurden. Die
Kommission sah die Aufgabe der EU ,,in der groBrdaumigen Umverteilung 6konomi-
scher Aktivititen zugunsten der peripheren und geringer entwickelten Gebiete der Ge-
meinschaft (Tommel 1982: 87), und richtete sich damit vor allem gegen die Konzentra-
tion wirtschaftlichen Potentials in den Zentren. Ihre Philosophie war damit die gleiche
wie die der nationalstaatlichen Regionalpolitiken in den Mitgliedsldndern - sofern dort
so etwas wie Regionalpolitik betrieben wurde.

Die Initiativen der Kommission wurden zunichst seitens des Rats durchweg abgelehnt.
Allerdings wurden im gleichen Zeitraum wesentliche institutionelle (Europédische In-
vestitionsbank) und instrumentelle (Sozialfonds, Agrarfonds, Beginn einer europédischen
Fischereipolitik) Grundlagen gelegt, die spiter in die europédische Strukturpolitik einge-
gangen sind. Heute formuliert der Amsterdamer Vertrag (1997 bzw. 1999) ein explizites
Kohisionsziel als vorrangiges Ziel der Gemeinschaft:

,Die Gemeinschaft entwickelt und verfolgt weiterhin ihre Politik zur Stdrkung ihres
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts, um eine harmonische Entwicklung der
Gemeinschaft als Ganzes zu fordern. Die Gemeinschaft setzt sich insbesondere zum
Ziel, die Unterschiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen und den
Riickstand der am stirksten benachteiligten Gebiete oder Inseln, einschliefflich der
landlichen Gebiete, zu verringern. “ (Artikel 158 EGV)

Dieses Ziel schliesst auch die Beitrittsldnder mit ein. Damit hat sich der Charakter der
EU-Strukturpolitik verdndert: Der Vertrag verlangt,

® dass die Union eine Kohisionspolitik entwickelt und verfolgt;

® diese Politik auf die Verringerung der Unterschiede im Entwicklungsstand der ver-
schiedenen Regionen zielt, und der Vertrag

® bezieht sich nicht auf eine Anndherung des wirtschaftlichen und sozialen Zusam-
menhalts auf nationaler, sondern auf regionaler(!) Ebene.
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,,Kohdsionspolitik* geht so iiber die traditionelle Strukturpolitik mit den Strukturfonds
und dem Kohisionsfonds hinaus und umfasst auch die Beitrittsinstrumente SAPARD
und ISPA. Im folgenden wird jedoch im wesentlichen von dem engeren, ,.traditionellen*
Begriff der Strukturpolitik die Rede sein.

1.2 Die finanzielle Dimension

Der Durchbruch zu einer européischen Strukturpolitik erfolgte mit den Verhandlungen
zum Beitritt GroBbritanniens (1973). Mit der Einfithrung des Regionalfonds wurde die
Moglichkeit erdffnet, GroBbritannien als Nettoempfanger in die EU zu integrieren. Die
Strategie, den Zugang zu den Strukturfonds als Verhandlungsmasse zu benutzen, setzte
sich mit den nachfolgenden Erweiterungen (Griechenland 1981, Portugal und Spanien
1986, Finnland, Osterreich und Schweden 1995) fort.

Die gemeinsame europdische Strukturpolitik erscheint in dieser Perspektive weniger als
strategisch ausgerichtete Politik zur Verringerung regionaler Disparititen, sondern die
strukturpolitischen Mittel sind ,,politische Kosten* des Integrationsprozesses, die eher
Aushandlungsprozessen zwischen den Mitgliedsstaaten unterliegen als einer problem-
orientierten politischen Logik'. Ergebnis ist eine in den 1990er Jahren steigende Ge-
samtsumme fiir die europdische Strukturpolitik (vgl. Ubersicht 3), wobei zusitzlichen
Anspriichen durch Sonderprogramme (in Form von Gemeinschaftsinitiativen) Rech-
nung getragen wurde.

Die Verteilung der Mittel auf die einzelnen Mallnahmen ist dabei im wesentlichen kon-
stant geblieben (siche Ubersicht 4, zu den Forderkriterien Ubersicht 5). Erst auf dem
Berliner Gipfel 1999 wurde diese Dynamik gedampft und fiir die Forderperiode 2000-
2006 erstmals eine Begrenzung der Mittel festgeschrieben. Danach wird der Haushalt
der EU auf maximal 1,27% des EU-BIP begrenzt, und der Anteil der Strukturpolitik auf
0,45% des EU-BIP. Die Forderkriterien wurden jedoch im wesentlichen beibehalten.

" eine konsequente Fortfithrung dieser Interpretation ist nachzulesen bei Rolle 2000
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Ubersicht 3:  Jahrliche Mittel der Struktur- und des Kohasionsfonds in Mio. Euro,
Preise von 1999 (Quelle: Zweiter Kohasionsbericht, S. 121)
2000-2006 1994-1999 1989-1993
Anteil in %| Summe |Anteilin %| Summe |Anteil in %| Summe
Ziel 1 63,8 135.950 61,7 93.991 64,2 43.818
Kohasionsfonds 8,5 18.000
Ziel 2,5, 6 19,1 29.064 18,3 6.334
Ziel 2 10,5 22.450 10,1 15.352 9,0 6.130
Ziel 5a
Landwirtschaft 3.5 >.270 2.2 3.523
Ziel 5a Fischerei 0,6 885 0,8 579
Ziel 5b 4,5 6.860 3,3 2.232
Ziel 6 0,5 697
Ziel 3,4 10,0 15.184 9,8 6.669
Ziel 3 11,3 24.050 8,5 12.938
Ziel 4 1,5 2.246
G.l. 4,9 10.440 9,2 14.018 7,7 5.285
Fischerei 0,5
Innovative
MaBnahmen 0.5
gesamt 100 213.000 100 152.257 100 68.236

Zahlen ftr 2000-2006 in Mio. Euro, Preise von 1999
Zahlen fir 1989-93 und 1994-99 in Mio. ECU, Preise von 1995

Ubersicht 4: Verteilung der Mittel auf die Strukturfonds seit 1988
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Ausrichtung Ag:gi/ Férderfdhigkeit | Férdervoraussetzungen
Ziel 1 Entwicklung und 70% maximal 75% der | Regionen der
strukturelle Anpassung | EFRE, ESF, | Gesamtkosten eines| Ebene NUTS I,
der Regionen mit EAGFL, FIAF | Projektes; bis 85%, | Pro-Kopf-BIP
Entwicklungsrtckstand wenn Region eines | weniger als 75%
Kohasionslandes des Gemeinschafts-
oder Regionen durchschnitts,
eines ehemalige unter das
ultraperipheren Ziel 6 fallende
Gebiets oder einer | finnische und
griechischen schwedische Regionen,
peripheren Insel Regionen in duBerster
Randlage
Ziel 2 Wirtschaftliche und 11,5% maximal 50% alte Ziele 2 und 5b,
soziale Umstellung EFRE, ESF Industriegebiet sowie
der Gebiete mit landliche, stadtische
Strukturproblemen und von Fischerei
abhangige Gebiete,
fur die jeweils
bestimmte
Bedingungen gegeben
sein muUssen
Ziel 3 Anpassung und 12,3% maximal 50% alte Ziele 3 und 4,
Modernisierung ESF umfasst alle Gebiete
der Bildungs-, auBer Ziel-1-Regionen
Ausbildungs- und
Beschaftigungspolitiken
und -systeme
FIAF Anpassung der 0,5% maximal 50% Klstengebiete,
Fischereistrukturen FIAF die nicht im Rahmen
von Ziel 1
forderfahig sind
Innovative | neue 0,51% bis 80% in Festlegung regionaler
MaBnahmen | Entwicklungsideen Ziel-1-Regionen, Programme durch
und MaBnahmen ansonsten 50%, Lenkungsausschuss
entwickeln und in Ausnahmefallen | unter Wahrung des
testen in Ziel-2-Gebieten | Grundsatzes der
60% regionalen
Partnerschaft
Gl Interreg Ill, Urban II, 5,35% INTERREG 50%
Leader+, Equal

Ubersicht 5: Strukturfonds und ihre Kriterien 2000-2006

Die budgetire Entwicklung der Strukturfonds ist natiirlich jeweils problembezogen be-
griindet worden; Axt (2000: 323f) hat demgegeniiber einmal die eigentlichen politisch-
strategischen Beweggriinde zusammengestellt:
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® Die Einfiihrung des EFRE 1975 als Finanzausgleich fiir Grofibritannien zur Vermei-
dung einer iibermdpfligen Nettozahlerposition;

® die Einfiihrung der Integrierten Mittelmeerprogramme 1985 als finanzielles Zuge-
stindnis an Griechenland, Italien und Frankreich, um ein drohendes Veto gegen den
Beitritt von Portugal und Spanien abzuwenden;

® die Verdopplung der Strukturfondsmittel 1988 als Preis fiir die Zustimmung der Ko-
héisionslinder zur Einheitlichen Europdischen Akte (EEA) bzw. zur Umsetzung der
Vollendung des Binnenmarktes;

® die zusdtzlichen Mittel 1991 fiir die Aufnahme der neuen Bundeslinder in die Regio-
nalforderung, um die Besitzstandswahrung fiir die begiinstigten Léiinder zu sichern;

® die Einfiihrung der Gemeinschaftsinitiative RETEX 1991 als Kompensation fiir die
EU-Textilregionen anldsslich der Assoziierungsabkommen mit drei ost- und mittel-
europdischen Staaten;

® der Kohdsionsfonds 1993, um ein spanisches Veto gegen den Maastricht-Vertrag
abzuwenden;

® die Aufnahme eines sechsten Ziels fiir bevilkerungsarme Regionen in die Regional-
politik 1995, als Finanzausgleich fiir Schweden und vor allem fiir Finnland.

Die europdische Strukturpolitik, so wie sie bisher skizziert worden ist, ist also immer
auch ein Aspekt von Finanz(ausgleichs)verhandlungen zwischen den Mitgliedsldndern.
Das Volumen der iiber die Strukturfonds geleisteten Transferzahlungen war bislang eine
Frage der politischen Begriindung; mit der Osterweiterung der Union kommt der
Strukturpolitik aber eine ungleich grossere kohédsionspolitische und entwicklungsstrate-
gisch-konzeptionelle Rolle zu. Dies ist Gegenstand der folgenden Abschnitte.

1.3 Die Dimension der Kohasionspolitik

Die generelle Mittelverteilung wird mit dem Kohésionsziel legitimiert. Vor allem der
Zusammenhang zwischen Kohision, vertiefter Integration und Erweiterung diente als
argumentative Basis fiir die Ausweitung der strukturpolitischen Mittel seit Ende der
1980er Jahre und erdffnete die Moglichkeit einer Verkniipfung mit allen europédischen
Politikfeldern. Umgekehrt haben die Delors I und II Pakete gezeigt, dass durch derartige
Paketbildungen die Konsensfihigkeit erhoht werden kann — was allerdings auch Spriin-
ge in der Budgetentwicklung zur Folge hatte. So wurde im ersten Delors-Paket die Auf-
stockung der Strukturfondsmittel mit der Reform des Finanzsystems, mit neuen Regeln
fiir die Haushaltsfiihrung und mit der Begrenzung der Agrarausgaben verkniipft. Im
zweiten Delors-Paket erfolgte unter dem Leitgedanken ,,Wettbewerbsfahigkeit und Ko-
hision* eine Verkniipfung der erneuten Aufstockung der Strukturfondsmittel mit der
Einrichtung des Kohisionsfonds, der Aufstockung der Eigenmittel der EU von 1,2 vH
auf 1,27 vH des BSP, und dem Ziel der Ausweitung der internationalen Verantwortung
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der EU. Allerdings hat der Versuch Spaniens, die Zustimmung zu den Ubergangsrege-
lungen in Zusammenhang mit der Osterweiterung mit der Zusage weiterer strukturpoli-
tischer Mittel zu verkniipfen, auch gezeigt, dass der Beliebigkeit der Verkniipfungen
dort Grenzen gesetzt sind, wo der kausale Konnex nicht mehr einsichtig ist (vgl. Hb.
vom 31.5.01: 7).

Die Bedeutung des Kohisionsziels resultiert nicht zuletzt daraus, dass die zentralen Eu-
ropdischen Institutionen: Parlament, Gerichtshof und Kommission von ihrer institutio-
nellen Logik her ein Interesse an einer weiteren Kohision haben, weil dies auch eine
Erweiterung ihres politischen Einflussbereichs verspricht. Dies gilt vor allem fiir die
Kommission als strategisch handelndem Akteur, aber gerade auch fiir das Parlament. Da
Strukturpolitik zu den nicht obligatorischen Aufgaben der EU gehort, hat das Parlament
das letzte Wort in Haushaltsfragen. Dies eroffnet dem Parlament die Moglichkeit, die
Ausgaben und damit den eigenen Einfluss zu erhthen, wie es etwa mit der seitens des
Parlaments durchgesetzten Gemeinschaftsinitiative URBAN 1999 erfolgte. Bei den
Aushandlungsprozessen um den finanziellen Rahmen der Strukturpolitik dominiert zwar
weiterhin der Rat, das Parlament kann aber durchaus als Gegengewicht gegen eine
mogliche Koalition der Nettozahler angesehen werden.

Das Kohisionsziel bildet also die zentrale Legitimation jeglicher europidischen Struk-
turpolitik. Fiir eine Diskussion um eine grundsitzliche Reform und moglicherweise
auch einer Abschaffung der Strukturfonds wird es deshalb entscheidend sein, deutlich
zu machen, dass das Kohisionsziel weiterhin zentrale Bedeutung haben wird, und wie
dies ohne die Fonds anders als bisher angestrebt werden soll und kann. Daneben muss
die Verkniipfung mit anderen politischen Zielen der EU weiterhin beachtet werden, ins-
besondere mit der Vertiefung der Integration und der Erweiterung. Dabei kann unter-
stellt werden, dass kein nationaler/regionaler Akteur ein Interesse an der Kohésion an
sich hat, sondern an der Frage, wie das Land bzw. die Region durch eine neu oder an-
ders ausgestaltete Kohisionspolitik besser oder schlechter gestellt wird.

Insgesamt ldsst sich sagen, dass der finanzielle Rahmen der Strukturpolitik zwar durch
klassische Bargaining-Muster bestimmt wird, diese aber in einen spezifischen legitima-
torischen Kontext eingebunden sind: Die Mittel sind nicht ungebunden, sondern ihre
Verwendung ist durch die inhaltliche Programme vorgegeben; zusitzliche Mittel miis-
sen mit spezifischen strukturpolitischen MaBBnahmen legitimiert werden.

1.4 Die inhaltlich/konzeptionelle Dimension

Die Akzeptanz des Kohisionsziels schlie8t nicht unbedingt ein, dass dies auch in Form
einer eigenstindigen europdischen Strukturpolitik erfolgen muss. Im Gegenteil: eine
eigenstdndige europdische Strukturpolitik ldsst sich vor dem Hintergrund des Subsidia-
ritdtsprinzips nur dann begriinden, wenn eine andere, bessere Politik als die bisher in
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den Nationalstaaten betriebene Politik durchgefiihrt wird, also ein ,,europédischer Mehr-
wert‘ erzielbar ist.

Die nationalen regionalpolitischen Strategien, ihre problematischen Gebiete mittels ei-
ner Umverteilung zusitzlicher Investitionen zu entwickeln, war Mitte der 1970er Jahre
obsolet geworden: das verteilbare Investitionsvolumen ging weltweit zuriick, und es war
kaum noch Substanz fiir eine rdumliche Umverteilung vorhanden. In dieser Situation
zeigte sich die Fihigkeit der Kommission, sich kurzfristig 6ffnende Politikfenster in
strategischer Perspektive langfristig zu nutzen (Schmidt 2001: 186). Denn wihrend sich
die nationalen Strukturpolitiken als weitgehend reformunfihig erwiesen’, wurden die
konzeptionellen Vorschlige der EU — die hierbei vor allem auch die Diskussion inner-
halb der OECD aufgriff — den verédnderten gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
durchaus gerecht.

Die Kommission legte ein Forderkonzept vor, das an der Entwicklung der endogenen
Potentiale ansetzte. Zwar stiel dieser Ansatz angesichts der Konkurrenz zu den natio-
nalen Forderkonzepten auf den Widerstand der Mitgliedsstaaten, dennoch war die
Kommission in der Lage, iiber diese Konzeption eigene Vorstellungen gegeniiber den
nationalen Ebenen durchzusetzen. Die wichtigsten Schritte waren:

® Die FEinfiihrung einer linderquotenfreien Abteilung in den europidischen Struktur-
fonds EFRE; diese Quote betrug zunédchst 5 vH der strukturpolitischen Mittel der
EU, wurde im Verlauf der Zeit auf bis zu 10 vH ausgedehnt, mit der Agenda 2000 a-
ber wieder auf 5 vH reduziert.

® Die Umsetzung der neuen Konzeption insbesondere mit dem von Heinelt (1996: 23)
als ,,GroBlexperiment* bezeichneten Integrierten Mittelmeerprogramm.

® Die Ausweitung der von der Kommission konzipierten Gemeinschaftsinitiativen vor
allem in den 1990er Jahren.

Es verwundert nicht, dass angesichts der divergierenden strategischen Vorstellungen
diese eigenstindige Strukturpolitik der EU Gegenstand der Kritik war. In Deutschland
ergab sich beispielsweise ein stindiges Spannungsverhidltnis zwischen EU-
Strukturpolitik und GRW (Voelzkow/Hoppe 1996). So wurde der Spielraum fiir struk-
turpolitische Initiativen der Kommission in den 1990er Jahren wieder zuriickgeschraubt
und die Zahl der Gemeinschaftsinitiativen wurde mit der Reform 1999 auf drei, plus
URBAN als vom Europdischen Parlament durchgesetzte Initiative, reduziert. Gleich-
wohl hat die Kommission mit ihren strukturpolitischen Initiativen konzeptionelle Im-
pulse gesetzt, die auch kiinftig aus keiner europdischen Strukturpolitik wegzudenken
sind — gleich auf welcher Ebene sie verankert sein werden.

2 vgl. dazu fiir Deutschland vor allem die Diskussion um die Politikverflechtungsfalle in Zusammenhang
mit der GRW bei Scharpf/Reissert/Schnabel 1976
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Zu diesen konzeptionellen Fixpunkten gehoren vor allem

endogene Potentiale als Ansatzpunkt der Strukturpolitik,

die Vernetzung zwischen den Regionen,

die aktive Anpassung an den Strukturwandel (Ziel 4, derzeit Ziel 3), sowie

die kiinftige Schliisselrolle von Bildung und Forschung im Rahmen der Strukturpoli-
tik.

Diese inhaltliche Dimension einer eigenstindigen europidischen Strukturpolitik ist nicht
zuletzt deshalb von Bedeutung, weil sie kaum zu trennen ist von der institutionellen
Dimension, die sich in engem Zusammenwirken mit den inhaltlichen Neuerungen her-
ausgebildet hat.

1.5 Die institutionelle Dimension

Inhaltliche und institutionelle Dimensionen der europdischen Strukturpolitik stehen in
einer engen Wechselbeziehung miteinander, weil es fiir die Umsetzung der von der
Kommission konzipierten EU-Strukturpolitik in den Mitgliedsldndern hédufig keine Um-
setzungsstruktur gab. In der BRD war aufgrund der foderalistischen Struktur eine sub-
nationale institutionelle Ebene vorhanden, auf der strukturpolitische Malnahmen imp-
lementiert werden konnten. Anders sieht es in den Lindern aus, die iiber eine solche
Struktur nicht verfiigen, was in der Regel in den zentralistischen Staaten der Fall ist. In
allen Léndern ist durch die EU-Politik unterhalb der nationalen Ebene entweder eine
institutionelle Struktur entstanden bzw. bestehende subnationale Strukturen haben sich
weiterentwickelt. Dabei hat sich eine kaskadenférmige Entscheidungsstruktur entwi-
ckelt (s. Ubersicht 6), in der, je niher die Programm der Operationalisierung und
Implementation kommen, die Kommission immer enger mit den subnationalen Einhei-
ten kooperiert und kommuniziert. Die lokalen/regionalen Akteure gehodren deshalb,
schon aus institutionellem Eigeninteresse, zu den stidrksten Befiirwortern einer Weiter-
fiihrung und Weiterentwicklung einer europdischen Strukturpolitik. Dazu konnen fol-
gende Institutionen gerechnet werden:

e Kommunen, vor allem in zentralistischen Staaten (GB vor allem);
® neu institutionalisierte Regionen wie Wales;
® Regionalagenturen und Wirtschaftsforderungseinrichtungen (Italien, Griechenland);

® in gewisser Hinsicht auch wissenschaftliche Netzwerke und Beratungseinrichtungen.
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1) Der Europdische Rat verteilt die \
Strukturfondsmittel und
Initiativen grob auf Ziele.

2) EU-Kommission legt —in \
Abstimmung mit dem Rat —
die Aufteilung der Fondsmittel
auf die Mitgliedstaaten fest.

3) Mitgliedstaaten legen regionen- |
bezogene Entwicklungspldne
fur die Ziele vor. EU-Kommission
priift und beurteilt. ‘

4) EU-Kommission legt auf Basis
der nationalen Entwicklungs-
plane das ,gemeinsame
Forderkonzept”(GFK) fest.
Sie enthalten einen
Finanzierungsplan.

5) Operationelle Phase: der Finanzierungs-
rahmen wird konkretisiert; nationale
Kofinanzierung wird geprdft; erst mit
der Genehmigung der Massnahmen
durch die Kommission werden die
Mittel gebunden und freigegeben.

zwischenstaatliche
Aushandlungsprozesse
hohe Konsensschwelle
(Einstimmigkeit)
package deals

groBe Spielrdume

fur die Kommission
Aushandlungsprozesse
zwischen DG Regio und
DG Wettbewerb

Aushandlungsprozesse
Kommission-Mitglied-
staat

Interaktion
Kommission-Regionen

Ubersicht 6: Kaskadenmodell der Entscheidungsschritte

Zwei Erfahrungen (oder auch: Experimente) haben die Diskussion um die Herausbil-

dung der institutionellen Dimension gepragt:

Erstens, die Implementierung der Integrierten Mittelmeerprogramme. Vor allem Italien
und Griechenland waren finanziell und institutionell nicht in der Lage, das Konzept der
europdischen Strukturpolitik zu implementieren. In Verbindung mit der Umsetzung
wurden daher Reformen durchgefiihrt, die Tommel (1992: 199) wie folgt zusammen-

fasst:
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® _Modernisierung, Flexibilisierung und Diversifizierung regionalpolitischer Forder-
mafnahmen und -instrumente,

® Dezentralisierung regionalpolitischer Kompetenzen von der nationalen auf die regio-
nale/lokale Ebene,

® Derzentralisierung der Politikimplementation von staatlichen auf parastaatliche, semi-
private oder auch génzlich private Trigerinstanzen®.

Zweitens, die Reform der Strukturpolitik 1988, die wesentlich auf die Erfahrungen und
Experimente der Integrierten Mittelmeerprogramme zuriickgreift. Heeg (2001: 164)
nennt als grundlegende institutionelle Anderungen in Verbindung mit der Reform von
1988:

e die EU-Kommission wurde als ,,eine unabhéngige, programmatisch agierende Ebene
in der riumlichen Regulation etabliert®,

® die subnationale Ebene wurde ,,als eigenstindige Ebene in die Entscheidungsfindung
einbezogen.

Er kommt zu dem Schluss: ,,Grundsétzlich stellen diese EU-Initiativen neue Formen der
Regulation dar, indem sie einer politischen und wirtschaftlichen Netzwerklogik folgen,
die Koordination, Formen der Vermittlung, Verhandlung, gegenseitiges Lernen, Aus-
tausch von Informationen, Public-Private-Partnerships iiber formale staatliche Verfah-
ren stellt (ebd., 166).

Aus einem strategischen Blickwinkel betrachtet finden sich hier wesentliche Elemente
eines fiir die EU-Kommission charakteristischen Vorgehens, das darin besteht, den ei-
genen Einfluss durch Koalitionsbildung quer zu den formalen Entscheidungsstrukturen
zu stiarken. Hierzu gehoren

® die enge Zusammenarbeit mit regionalen Ansprechpartnern bei der Umsetzung der
Regionalpolitik,

® der Einbezug von Experten, die im Rahmen von Hearings und Ausschiissen Politik-
vorschlédge erarbeiten oder

® die Zusammenarbeit mit Wirtschaftsakteuren, die sich fiir bestimmte Integrations-
ziele einsetzen (Schmidt 2001: 187).

Diese Form der Vernetzung von Politik auf europidischer Ebene findet ihre Entspre-
chung — ebenfalls nur in engem Zusammenhang mit der Européischen Strukturpolitik zu
verstehen — auf der regionalen Ebene. Die Experimente einer koordinierenden, die ad-
ministrativen und funktionalen Fragmentierungen von Politikfeldern iiberwindenden
Strukturpolitik — innerhalb NRWs etwa die ZIM/ZIN-Strukturen, die IBA-Emscher Park
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oder neuerdings die ProjektRuhr GmbH — wiren ohne die Impulse der europdischen
Strukturpolitik in dieser Form nicht so schnell durchsetzbar gewesen”.

Nicht nur der Vollstindigkeit halber seien hier noch zwei Institutionen erwéhnt, die
etwas ausserhalb der allgemeinen Aufmerksamkeit stehen, die im Zusammenhang mit
der Regional- und Strukturpolitik der Europédischen Union aber nicht ganz unbedeutend
sind:

Die Europiische Investitionsbank (EIB) hat den Auftrag, die Ziele der Europiischen
Union durch die Bereitstellung langfristiger Finanzierungen fiir sichere Investitionen zu
fordern. Sie wurde durch die Romischen Vertrige gegriindet und ist damit ebenso alt
wie die Union selbst. Als Bank ist sie in der Lage, zusitzliches Kapital zu mobilisieren
und damit das Spektrum der Finanzierungsmoglichkeiten zu erweitern . Sie arbeitet au-
Berdem eng mit der Wirtschaft, dem Bankensektor und den wichtigsten in diesem Be-
reich titigen internationalen Organisationen zusammen.

Der Europiischer Investitionsfonds (EIF) ist eine europdische Institution mit der beson-
deren Aufgabe der Forderung der Griindung, des Wachstums und der Entwicklung klei-
ner und mittlerer Unternehmen. er arbeitet dabei hauptsichlich mit Risikokapital- und
Biirgschaftsinstrumenten. In seiner Rolle als ,,Risikokapital-Tochter der EIB-Gruppe*
setzt der EIF die ihm zur Verfiigung stehenden betrichtlichen Mittel zur Forderung der
Entwicklung eines leistungsfihigen und homogenen Risikokapitalmarkts in Europa ein.
Das Ziel besteht darin, in Europa eine innovative und wettbewerbsfihige Wirtschaft zu
unterstiitzen, die letztlich zur Schaffung qualitativ hochwertiger Arbeitsplétze fiihrt. Die
Europiische Investitionsbank und der Europdische Investitionsfonds gehoren damit
notwendig zu den zentralen operativen Einheiten im Geflecht der strukturpolitischen
Institutionen.

1.6 Beihilfenkontrolle

Die Beihilfekontrolle wird in der Diskussion um die Strukturpolitik eher am Rande
thematisiert und ist wissenschaftlich auch weniger untersucht als die Strukturfonds. In
Analysen der Strukturpolitik Anfang der 1980er Jahre spielt sie noch keine Rolle®.

Die Kommission ist zwar seit 1957 fiir die Beihilfenkontrolle zustindig, um einen Sub-
ventionswettlauf zwischen den Mitgliedsstaaten und Regionen zu verhindern, in die
politische Diskussion geriet die Beihilfenkontrolle jedoch erst in den 1980er Jahren, als
die Kommission — unterstiitzt durch die Rechtssprechung des Europiischen Gerichts-
hofs — auf diesem Weg eine Reduzierung der Fordergebiete durchsetzte .

? vgl. Benz/Fiirst/Kilper/Rehfeld 2000; Potratz 2000

%50 2.B. in der Untersuchung von Bohret/Jann/Kronenwett 1982
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Dabei hat die Beihilfenkontrolle als ein Aspekt der Wettbewerbspolitik eine starke
rechtliche und institutionelle Position: Anders als die Strukturpolitik basiert die Wett-
bewerbspolitik von Anfang an auf klaren vertraglichen Grundlagen. Das besondere dar-
an ist, dass Interpretationsmacht und Vollzug bei der Kommission liegen, unabhingig
vom Rat, was ihr hier einen groferen Spielraum als in irgendeinem anderen Politikfeld
eroffnet. Verstiarkt wurde diese Position durch die Verkniipfung der Wettbewerbspolitik
mit der Kohisionspolitik im Maastricht- und Amsterdam-Vertrag. Dies gibt der Gene-
raldirektion Wettbewerb eine direkte Zugriffsmoglichkeit auf die Ausgestaltung der
europdischen Strukturpolitik wie der nationalen Politiken”.

Ordnungspolitischer Ausgangspunkt der EU-Wettbewerbspolitik ist die grundsitzliche
Unzulissigkeit staatlicher Beihilfen fiir Unternehmen. ,Beihilfen mit regionalen
Zweckbestimmungen® sind deshalb auch klar als Ausnahmetatbestinde definiert. 1968
hatte die Kommission ein Regelwerk zur ,,Koordination* (sprich: Kontrolle) regionaler
Beihilfen vorgeschlagen, das 1971 angenommen wurde. Dieses System wurde 1975 und
1979 erginzt und enthilt die Kontrollprinzipien, die auch heute noch giiltig sind:

Begrenzung des raumlichen Umfangs, d.h. der Fordergebiete;

Festlegung von Bevolkerungshdchstgrenzen

Formen der Beihilfen; und

Festlegung von problemangemessenen (!) maximalen Fordersétzen.

Die Wettbewerbspolitik steckt damit das Feld ab, auf dem die Regionalpolitik agieren
kann. Der derzeitige Stand ist in den ,,Leitlinien fiir staatliche Beihilfen mit regionaler
Zielsetzung® von 1999 zusammengefasst. Sie bilden die Grundlage fiir die aktuellen
Ziel-1- und Ziel-2-Programme sowie fiir die Gebietsabgrenzungen der nationalen For-
derpolitiken. Streitpunkt sind dabei regelmiflig weniger die Festsetzungen zur Forder-
hohe als vielmehr die Gebietsabgrenzungen, deren Definition nicht nur fiir die Struktur-
fonds relevant ist, sondern auch fiir die nationale Forderpolitik.

Um dies zu veranschaulichen: die deutsche Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der
Regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW) setzt(e) traditionell auf die nachholende Indust-
rialisierung peripherer, in der Regel agrarischer Rdume, und wertet entsprechend Ein-
kommens- und Infrastrukturindikatoren hoch. Die Kommission richtet die Aufmerk-
samkeit eher auf industrielle Regionen im Wandel, und gewichtet deshalb beispielswei-
se die Arbeitslosenquote hoher, mit dem Ergebnis, dass im europédischen Kontext mehr
nordrhein-westfilische Regionen als forderfihig angesehen werden als im nationalen
Kontext der GRW — und in Bayern entsprechend umgekehrt. Strukturell gesehen fiihrt
damit die Durchsetzung vereinheitlichter Indikatoren zu Schwerpunktsetzungen, die
u.U. mit den nationalen Préiferenzen und Entwicklungs-/Forderstrategien nicht iiberein-
stimmen. Fast alle groBeren Mitgliedstaaten mussten in den 1980ern ihre Fordergebiete

> zum Verhiiltnis von Struktur- und Wettbewerbspolitik s. Wishlade 1999 und 1998; auch Potratz 2002b
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revidieren und verringern. So nutzte die GD Wettbewerb fast jede Gelegenheit, die Ge-
bietskulisse der GRW zu reduzieren, und NRW beispielsweise musste seine Kohlehilfen
regional und inhaltlich spezifizieren, was vorher nicht der Fall gewesen war. Auch hin-
sichtlich der Formen der Beihilfe zielt die GD Wettbewerb auf eine Vereinheitlichung,
begriindet mit der Forderung nach Transparenz und der grundsitzlichen Ablehnung jeg-
licher Betriebsbeihilfen (Betriebskosten, Transport, Steuernachlédsse, Sozialkosten, Ex-
porthilfen, etc.). Die Priaferenz der GD Wettbewerb gilt scheinbar eindeutigen Kapital-
hilfen. Fiir eine Reihe von Mitgliedsldndern ergeben sich daraus aber erhebliche Ein-
schrankungen ihres (finanzierungs- und fordertechnischen) Strategierepertoires, die ein
problemadéquates engpassorientiertes Handeln in Frage stellen konnen.

In den 1990er Jahren trat zu den Konflikten um die Auswahl der Fordergebiete die Fra-
ge der RechtmiBigkeit der Hohe einzelner Beihilfen, vor allem in den neuen Bundes-
landern. Die Bundesrepublik ist davon besonders stark betroffen, weil hier tiberdurch-
schnittlich viel Beihilfen vergeben werden (siehe Ubersicht 7), und zum anderen zwei
Drittel aller in Deutschland gezahlten Beihilfen auf regionale Beihilfen fallen (vgl.
Dietz 1999: 18). Die Kritik an der EU-Politik richtet sich hauptsidchlich auf die
Intransparenz des Beihilfesystems und die lange Dauer der einzelnen Priifungen. Sie
wurde mit der Reform 1999 von der Kommission aufgegriffen, nicht ohne die Gelegen-
heit zu nutzen, ihren Einfluss zu erweitern. Mit den weiterhin giiltigen Grundpfeilern
Notifizierungspflicht und Durchfiihrungsverbot wurden vor allem folgende neue Rege-
lungen eingefiihrt:

e EU-Beamte diirfen nun auch personlich Nachpriifungen vor Ort durchfiihren,

® bestimmte Gruppen von Beihilfen (KMU, FuE, Umwelt, Beschiftigung und Ausbil-
dung) konnen von der Anmeldepflicht freigestellt werden,

® ¢s finden sich erweiterte Vorschriften bei groflen, sektoriibergreifenden Investitions-
vorhaben (bis dahin war die Kompetenz sektoral begrenzt und mit jeweils spezifi-
schen Regeln),

® das Ziel besteht darin, die Effizienz des Einsatzes nationaler Mittel zu erhohen,

e weiterhin soll ein Stirkung der Subsidiaritit in der Wettbewerbskontrolle dadurch
erreicht werden, dass nur noch die Frage nach den Kriterien fiir die Auswahl der
Fordergebiete gepriift wird, nicht mehr die Forderbediirftigkeit einzelner Regionen.

Der zentrale Konfliktpunkt bleibt die Frage nach der Kompatibilitit zwischen nationa-
len und européischen Zielen. Dietz (1999: 26) kommt zu dem Fazit, dass die Reformen
in der Strukturforderung und in der Beihilfekontrolle ,,die Moglichkeiten regionaler
Wirtschaftsforderung in Westdeutschland zum Teil erheblich einschrinken® werden.
Tetsch (1999: 373) konkretisiert dies aus Sicht des Bundeswirtschaftsministeriums: Mit
den neuen Leitlinien
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e _weist die Kommission den Mitgliedsstaaten bestimmte Plafonds fiir nationale For-

dergebiete zu,

® macht die Kommission Vorgaben fiir Kriterien, die die Mitgliedstaaten bei der Aus-
wahl der einzelnen Fordergebiete zur Ausfiillung der Plafonds anzuwenden haben,

® legt die Kommission fiir die einzelnen Fordergebietkategorien unterschiedliche For-

derobergrenzen fest,

® ecrlisst die Kommission Detailregelungen fiir die zulédssigen Forderinstrumente und

die materielle Ausgestaltung der Forderinstrumente®.

Die Bedeutung der Beihilfekontrolle in Verbindung mit der Wettbewerbspolitik ist al-
lerdings nicht allein an spektakulidren Konflikten wie der Auseinandersetzung um den
Status der Sparkassen bzw. der WestLB festzumachen. Potentielle Konflikte werden
hiufig seitens der Landesministerien antizipiert und bereits im Vorfeld mit der Kom-
mission abgeklirt. Thre Bedeutung liegt vielmehr in der Vereinheitlichung von Problem-
sichten, Kriterien und Instrumentarien, die einer an spezifischen regionalen Problemla-
gen und strategischen Priferenzen orientierten regionalen Politik enge Grenzen ziehen.

Euro pro Kopf, In Prozent der staatlichen
Jahresdurchschnittswert Gesamtausgaben
Osterreich 270 2,15
Belgien 309 2,76
Danemark 317 1,90
Deutschland 326 2,85
Griechenland 124 2,70
Spanien 155 2,80
Finnland 387 3,21
Frankreich 304 2,55
Irland 288 3,75
[talien 236 2,56
Luxemburg 514 3,04
Niederlande 202 1,90
Portugal 154 3,50
Schweden 203 1,35
Vereinigtes Konigreich 128 1,47
EU 15 240 2,44

Ubersicht 7: Staatliche Beihilfen pro Kopf der Bevolkerung und in Prozent der staatlichen
Gesamtausgaben in den Mitgliedstaaten 1997-1999
(Quelle: EU-Kommission: Neunter Bericht Uber staatliche Beihilfen in der

Europaischen Union)
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1.7 Fazit: Strukturpolitik, Kompetenzen und
Entscheidungsstrukturen

Die Ausfiihrungen dieses ersten Kapitels haben deutlich gemacht, dass es nicht hin-
reicht, die Diskussion um die europiische Strukturpolitik allein als Bargaining zwischen
den Mitgliedsstaaten zu analysieren. Die Europdische Strukturpolitik hat sich mittler-
weile zu einem eigenstindigen Politikfeld entwickelt, in dem sich differenzierte institu-
tionelle Strukturen bis tief in die lokale Ebene hinein herausgebildet haben und deren
Politik auch von einer gemeinsamen, wenn auch stark interpretationsfihigen Leitidee
des Zusammenhalts der Union (Kohésion) getragen wird. Hierin kann durchaus ein eu-
ropdischer Mehrwert gesehen werden.

Zusammengefasst sind es drei Griinde, warum es sich bei der Europidischen Strukturpo-
litik um mehr als das Resultat von reinem Bargaining handelt.

® Bei der Kommission handelt es sich um einen strategischen Akteur, der auch iiber
ein differenziertes Instrumentarium verfiigt (Schmitt 2001), wozu vor allem auch die
Beihilfenkontrolle gehort (siehe Ubersicht 8);

e wie die finanzielle und institutionelle Entwicklung zeigt, ergeben Verhandlungen
durchaus nicht immer nur den kleinsten gemeinsamen Nenner (vgl. generell Scharpf
1999: 81ff);

® cs sind weitere Institutionen involviert, deren Interesse zwangsldaufig auf eine ge-
meinsame europdische Politik gerichtet ist: das Europédische Parlament, immer noch
unterschitzt: der Europédische Gerichtshof (EGH) sowie subnationale Institutionen in
den Mitgliedslidndern.

Kompetenz gerichtet an: Verfahren
Vertragverletzungsverfahren staatliche Verhandlungen der Kommission mit den
[Art. 226 (169)], bspw. in Bezug | Akteure Mitgliedstaaten Uber die Beschuldigungen,
auf die Marktfreiheiten ggf. Klage von dem EuGH
Kartellkontrolle private Kommissions-

[Art. 81 (85)] Akteure ¢
. . Entscheidungen: Anrutung

Verbot des Missbrauchs von private des
Marktmacht [Art. 82 (86)] Akteure Verbot oder Europai-

i : i h
Beihilfekontrolle staatliche Anderungsforderungen, >cnen
Art. 87-89 (92-94 Ak Gerichtshofs
[Art. 87-89 (92-94)] teure BuBgelder
Kontrolle der Vergabe staatliche Entscheidung oder Richtlinie
besonderer Rechte Akteure mit Verbot oder
[Art. 86 (90)] Anderungsforderungen

Ubersicht 8: Kommissionskompetenzen (Quelle: Schmidt 2001)
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Die folgende Ubersicht 9 stellt die wesentlichen Elemente dieses Politikfeldes und ihre
jeweilige governance- und strategische Logik zusammen. Die Darstellung unterteilt die
Strukturpolitik in Anlehnung an Marks (1996: 313 ff.) in unterschiedliche Entschei-
dungsschritte: die Aushandlung des finanziellen Rahmens, die Schaffung des institutio-
nellen Kontexts, die Programmplanung und die Beihilfenkontrolle, und ordnet diesen
,Phasen* die jeweils dominierenden Akteure zu. In jeder dieser Phasen unterliegen die
Akteure einer bestimmten governance-Logik, die ihrerseits das strategische Verhaltens-
spektrum der Akteure bestimmt:

Bei der Aushandlung des finanziellen Rahmens dominieren die Mitgliedsstaaten und
damit der Ministerrat; die Kommission wird eher als schwach eingeschitzt. Das Ver-
hiltnis der Akteure wird durch eine Baragaining-Logik bestimmt, da es hier um zent-
rale redistributive Ziele geht.

Bei der Erstellung des institutionellen Rahmens ist die Kommission deutlich stérker.
Sie hat das alleinige Initiativrecht und kann damit entscheidenden Einfluss ausiiben.
Gleichwohl ist sie auf die Zustimmung des Rates angewiesen, was zu einer Situation
der Politikverflechtung fiihrt. Losungen werden hier iiberwiegend durch prozedurale
Steuerung erzielt.

Bei der Programmplanung muss nach Kohisionsfonds, den vier Strukturfonds und
denGemeinschaftsinitiativen unterschieden werden. Besonders stark ist die Rolle der
Kommission bei den Gemeinschaftsinitiativen, hinsichtlich der Fonds ist sie etwas
schwiicher einzuschitzen, weil hier die nationalen und regionalen Akteure (je nach
Land) involviert sind. Da es sich hier in hohem Masse um experimentelle Politik
handelt, dominieren auch hier prozedurale Steuerungsstrategien.

® Die Beihilfenkontrolle schliesslich ist das klassische zentralistische regulative In-
strument, das aber durchaus auch strategisch genutzt werden kann.
i
1
Entscheidungs- finanzieller institutioneller Programm- X Beihilfe-
gegenstand Rahmen Rahmen planung H kontrolle
:
zentrale Mitgliedsstaaten Mitgliedsstaaten Kommission, i Kommission
Akteure dominieren und Kommission Mitgliedsstaaten ! und Europdischet
dominieren und subnationale i Gerichtshof
Ebene |
1
1
1
Governance- Bargaining Politikverflechtung experimentelle X strategisches
Strukturen Politik ' Instrument
1
1
Strategie redistributiv prozedural i regulativ

Ubersicht 9: Europaische Strukturpolitik: Entscheidungsstrukturen
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2 Diskussion um eine Bilanz der Strukturpolitik

Nicht alles, was man zdhlen kann, zdhlt, und nicht alles, was zdhlt, kann man zihlen. -
Eine Uberpriifung der Wirkungen von Strukturfondsinterventionen ist generell schwie-
rig, weil in der Regel kein eindeutiger Ursache-Wirkungszusammenhang hergestellt
werden kann. Dennoch wird von EU-Seite ein Nachweis iiber die Wirkungen der Struk-
turforderung verlangt, und gibt es eine Reihe von Untersuchungen die versuchen, den
Erfolg der Programme mit unterschiedlichen Indikatoren und auf unterschiedlichen E-
benen nachzuweisen. Durch diese Anforderungen der EU an die Programme ist in
Deutschland im Lauf der Jahre eine Entwicklung von Evaluationsverfahren in Gang ge-
setzt worden, die in den traditionellen Strukturen deutscher Biirokratien bislang keinen
Platz gehabt haben.

Eine Bilanz der Strukturpolitik wird in der Regel auf zwei Ebenen gezogen:

Erstens, geht es um die Anndherung an das Kohésionsziel: man vergleicht europaweit
Fortschritte in der Angleichung auf nationaler oder regionaler Ebene. Dabei werden die
Auswirkungen der Strukturpolitik allgemein auf die Konvergenz innerhalb der EU im
Bezug auf Lander/Regionen untersucht. Dies erfolgt zumeist mittels quantitativer Indi-
katoren (BIP, Produktivitit, Beschiftigung), wobei die Wirkung einzelner Mafnahmen
nicht kontrolliert wird. Je nach verwendeten Indikatoren und Methoden sind die Ergeb-
nisse zum Teil widersprﬁchlichﬁ. Ganz generell zeichnen sich jedoch fiir bestimmte
zeitliche Phasen und bestimmte Regionen dhnliche Wirkungszusammenhinge ab.

Zweitens, fragt man nach der Wirksamkeit und Verbesserung der politischen Instru-
mente und der Optimierung der Kontrollmechanismen: Hier spielen Fragen eine Rolle
die sich mit den Auswirkungen von Strukturfondsinterventionen im Rahmen prakti-
zierter Regionalpolitik beschiftigen: welche neuen Institutionen entstehen, welche in-
novativen Entwicklungen werden dadurch angestoen? Eine Frage in diesem Zusam-
menhang ist auch, wie sich die Instrumente der EU-Strukturfonds auf ihre Wirksamkeit
hin iiberpriifen und welche Verbesserungsvorschlige sich daraus ableiten lassen. Dabei
geht es meist um die Konsistenz von Zielen und Wirkungen sowie eine Finanz- und
Ablaufkontrolle. Probleme entstehen z.T. daraus, dass die Strukturfondsverordnungen
der Kommission eine Vielzahl von Zielen vorgeben und diese untereinander oft schwer
vereinbar sind. Zudem besteht die Kommission auf einer Quantifizierung aller Kon-
trollvariablen, was der EU-weiten Vergleichbarkeit entgegenkommt, aber die Einschét-
zung qualitativer Wirkungszusammenhinge vernachlissigt’.

® 5. dazu inbesondere den Sonderbericht 15/98 des Europiischen Rechnungshofes

7 eindrucksvoll ist in diesem Zusammenhang die 6 Binde umfassendeMEANS-Reihe zur Evaluierung
soziookonomischer Programme; vgl. European Commission 1999
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Im folgenden werden ausgewdhlte Ergebnisse beider Typen von Untersuchungen exem-
plarisch dargestellt. Das Ziel besteht darin, Antworten auf die Fragen zu finden, inwie-
weit die europdische Strukturpolitik den Problemen in den Regionen angemessen ist
und welche Aspekte der Strukturpolitik sich bewihrt haben, also auch fiir die Konzepti-
on einer Strukturpolitik nach 2006 als wesentlich anzusehen sind.

2.1 Untersuchungen lber Auswirkungen auf
die sozio-6konomische Konvergenz innerhalb der EU

Beim ersten hier angefiihrten Typ von Untersuchung geht es im wesentlichen darum,
iiber die Forderungszeitraume hinweg die Rate der Angleichungen bei quantitativ mess-
baren Indikatoren festzustellen. Es werden unterschiedliche Ansitze verfolgt, um die
Konvergenz zu messen, wobei das Pro-Kopf-Einkommen als das allgemeinste Maf fiir
Konvergenz gelten kann. Ausgehend davon werden weitere Konzepte in die Analyse
der Zusammenhangs zwischen Strukturfondsinterventionen und Konvergenz einge-
bracht. Exemplarisch werden hier drei neuere Studien skizziert:.

Esteban (2000) geht davon aus, dass anstatt des verbreiteten pro-Kopf-Einkommens die
Produktivitit pro Beschiftigtem als Indikator fiir interregionale Ungleichheit geeigneter
ist. Seine weitergehende These ist, dass die sektorale Zusammensetzung in der Region
und die damit zusammenhingenden Unterschiede in der Produktivitit fiir Ungleichhei-
ten verantwortlich sind.

Diese Hypothese wird mit einer Shift-Share Analyse untersucht, und muss zuriickge-
wiesen werden. Regionen die nachhinken — so das Ergebnis — weisen eine generelle
Produktivititsliicke auf, die nicht mit der sektoralen Zusammensetzung zusammen-
hingt. Daraus zieht Esteban den Schluss, dass die Regionalpolitik der EU auf dem rich-
tigen Weg ist, wenn sie mit den Strukturfonds statt auf ,,Zukunftsbranchen* im wesent-
lichen auf Verbesserungen der Infrastruktur und des Humankapitals abzielt.

Lopez-Bazo/Vaya/Moria/Surinach (1999) stellen zwei Gré8en in den Mittelpunkt ihrer
Untersuchung. Erstens, das Bruttosozialprodukt pro Beschiftigtem (als Indikator fiir die
Arbeitsproduktivitit). Hier werden 129 Regionen auf NUTSII-Ebene im Zeitraum 1983-
1992 untersucht; zweitens, das Bruttosozialprodukt pro Einwohner in 143 Regionen,
ebenfalls auf NUTSII-Ebene im Zeitraum von 1980-1992. Als zusétzliche Variable wird
die regionale Dynamik auf der Basis von Zentrum-Peripherie-Modellen verwendet.

Wesentliche Ergebnisse dieser Untersuchung lassen sich dahingehend zusammenfassen,
dass zwar eine schnelle und bestindige Konvergenz in der Arbeitsproduktivitit beo-
bachtet werden kann. Diese wird jedoch nicht durch eine vergleichbare Konvergenz im
Bruttosozialprodukt ergénzt. Europdische Regionalpolitik hat somit moglicherweise
einen direkten Effekt auf die Arbeitsproduktivitit gehabt, aber wenn sich nicht gleich-
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zeitig die Attraktivitit peripherer Regionen fiir wirtschaftliche Aktivititen erhoht hat,
sind geringe Auswirkungen auf das Bruttosozialprodukt zu erkennen. Der hochste Bei-
trag zu den Verdnderungen im Niveau der Ungleichheit kommt von Regionen mit ho-
hem Bruttosozialprodukt pro Kopf. Diffusionsprozesse in Richtung weniger erfolgrei-
cher Regionen sind selten.

Giannias/Liargovas/Manolas (1999) untersuchen die Frage der Konvergenz iiber mehre-
re Indikatoren der Lebensqualitit. Gemessen fiir die Jahre 1970, 1975, 1980, 1985, 1990
werden folgende Variablen fiir Mitgliedslander (EU 15, EU 12, sowie 3 Mittelmeerlin-
der) betrachtet:

Bruttosozialprodukt pro Kopf,

T ®

privater Verbrauch pro Kopf

Verbraucherpreise,

&= 0

Zahl der Personenwagen / 1000 Einwohner
Zahl der Arzte./ 1000 Einwohner,
Zahl der Telephonanschliisse / 1000 Einwohner

o

=

Zahl der Fernsehapparate / 1000 Einwohner

5w

Bevolkerungsdichte

Bei diesem Ansatz lassen sich, wie auch bei einigen andern, regionale und periodische
Unterschiede zeigen. Ein Ergebnis besteht darin, dass sich bis 1975 eine Konvergenz
iiber alle Variablen zeigt, fiir spétere Perioden jedoch nur noch fiir bestimmte: so liess
sich dies bis 1980 nur noch vom BIP/Kopf, dem Besatz mit PKW's und Telephonan-
schliissen, und nach 1980 nur noch vom privaten Verbrauch und Zahl der PKW's sagen.

Wihrend die Disparitiaten zwischen 1980 und 1985 stirker wurden, zeigt sich seit 1985
wieder eine Abnahme der 6konomischen und sozialen Disparititen. Aus einer gestiege-
nen Konvergenz bei den Mittelmeerlindern folgern die Autoren, dass die EU-
Regionalpolitik in diesen Lindern relevante Effekte hatte.

Festzuhalten ist bei diesem Typ von Untersuchungen zunéchst, dass die Ergebnisse auf-
grund der Wahl unterschiedlicher Indikatoren und methodischer Ansétze schwer ver-
gleichbar und somit auch nicht eindeutig sind. Man konnte eher von einem akademi-
schen Wettbewerb der Indikatoren und Methoden sprechen. Dennoch stellt sich heraus,
dass

e die Wirkung der EU-Strukturpolitik nur im Kontext der jeweiligen makrodkonomi-
schen und politischen Zusammenhinge interpretiert werden kann,

® cs Abweichungen gibt bei der Angleichung nach oben und unten, sowohl nach Lén-
dern wie auch nach Untersuchungsperioden,
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® man vermuten muss, dass die Malnahmen lediglich eine Verschirfung der Entwick-
lungsunterschiede verhindern konnen,

® sich grundlegend nichts gedndert zu haben scheint, wiren da nicht Ausnahmen wie
Irland, oder — bis zu einem gewissen Grad — auch Spanien (Dauderstidt, 2001).

Auffillig ist, dass sowohl Methoden wie auch Ergebnisse sehr stark an die in den
1970er und 1980er Jahren durchgefiihrten Evaluierungen der GRW bzw. entsprechender
regionalpolitischer Programme anderer Lénder erinnern (vgl. zum Stand der seinerzeiti-
gen Diskussion Becher/Rehfeld 1987). Eine eindeutige Analyse der Ergebnisse konnte
schon deshalb nicht erreicht werden, weil im Zweifelsfall immer das Fazit moglich war,
dass sich regionale Disparititen ohne Strukturpolitik moglicherweise noch verstirkt
hitten.

Festzuhalten ist weiterhin, dass sich hinter diesen methodischen Schwierigkeiten eine
grundsitzliche, politisch wohl nur sehr schwierig zu diskutierende Frage verbirgt: Ist es
realistisch und der strukturpolitischen Problematik angemessen, Kohédsion im Sinne
einer Angleichung der Struktur- bzw. Wachstumsdaten anzustreben bzw. zu interpretie-
ren? Diese Frage ist nicht zuletzt deshalb zentral, weil Angleichung auch als zentrales
Ziel der Beihilfepolitik der Kommission angesehen werden kann.

So sind die Angleichung wichtiger Indikatoren (Kriterien zur Abgrenzung der Forder-
gebiete) und die Angleichung der institutionellen Voraussetzungen (vor allem tiber die
Frage des Umfangs und der Struktur der Aktivititen offentlicher Tréiger) zentrale Hebel,
die auf die Nivellierung regionaler Unterschiede abzielen.

Auch wenn es sicher richtig ist, dass ein Mindestmal} an gleichwertigen Lebensbedin-
gungen fiir den sozialen und politischen Zusammenhalt der EU existenziell ist, so ist
doch zu argumentieren, dass bei dynamischen Zielsetzungen auch ein bestimmtes Maf}
an Differenzierungen (funktional, sektoral, institutionell) unabdingbar ist. Dieser Aspekt
ist zwar in Gedanken wie ,,Subsidiaritit®, ,,Wettbewerb der Regionen* oder die ,,Viel-
falt Europas als Quelle seiner Innovationsfiahigkeiten* enthalten, wird aber in der giingi-
gen wissenschaftlichen Konvergenzdiskussion ignoriert und durch die Beihilfenkon-
trollpolitik der Kommission konterkariert.

2.2 Evaluierung der Programme und der institutionellen
Voraussetzungen

Bereits vom methodischen Zugang her (Gewinnung einer Datenbasis mit unterschiedli-
chen Methoden, plus Fallstudien iiber einzelne Programme bzw. Regionen, teilweise in
vergleichender Perspektive) werden die Evaluierungen von Programmen und deren in-
stitutionelle Umsetzungsvoraussetzungen der Frage nach den regionalen Differenzie-
rungen eher gerecht. Dies erfolgt aber in der Regel um den Preis mangelnder (europa-
weiter)Vergleichbarkeit der Ergebnisse. Zu den ersten systematischen Untersuchungen
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gehort die iiber die Integrierten Mittelmeerprogramme von Tommel (1992). Sie kommt
zu dem Ergebnis, dass die europidische Strukturpolitik wesentlich zum Aufbau einer
kompetenten und professionellen institutionellen Struktur zur Umsetzung dieser Pro-
gramme beigetragen hat. Spitere Untersuchungen, von denen hier drei exemplarisch
dargestellt werden sollen, haben diesen Aspekt weitgehend bestitigt und ausdifferen-
ziert.

2.2.1 Evaluationsstudien iiber NRW

Brandherm u.a. (1994) haben die Wirkungen der EG-Regionalpolitik in den Ziel-2-
Gebieten in NRW fiir den Zeitraum 1989 bis 1992 unter folgenden iibergeordneten
Fragstellungen untersucht:

® Werden die FordermaBBnahmen den formulierten Zielsetzungen und den Problem-
lagen gerecht?

® In welchem Ausmall wurden die intendierten Zielsetzungen erreicht?

e Sind Modifikationen angezeigt, z.B. Verlingerung des Abwicklungszeitraums, Ver-
einfachung des Zusageverfahrens?

e I[st die Effizienz des Mitteleinsatzes gewéhrleistet?

Methodisch handelt es sich bei der Evaluierung des EFRE um eine Zielerreichungskon-
trolle, also um einen Vergleich der Ausgangslage mit den Ergebnissen des Mal3nahme-
einsatzes. Fiir jede MaBlnahme des Programms wurden qualitative und quantitative Indi-
katoren herangezogen, die aus dem Zielsystem abgeleitet sind. In einem Mehrebenenan-
satz wurden Informationen aus offiziellen Statistiken, Forderakten, Ergebnissen fritherer
Programme, Studien in anderen Regionen, sowie eigenen Erhebungen einbezogen.

Als zentrale Zielgroflen wurden herangezogen:

® Schaffung zusitzlicher Arbeitsplitze
e Stirkung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit

® Diversifizierung der Wirtschaftsstruktur

Die Autoren kamen zu einem iiberwiegend positiven Ergebnis und sahen keinen Anlass
fiir eine grundlegende Revision der Forderung. Sie plddierten daher dringend fiir eine
Fortfiihrung unter gleichen Bedingungen trotz sich verschédrfender Rahmenbedingungen
und wiesen darauf hin, dass der volkswirtschaftliche Nutzen groBer ist als es sich durch
rein quantitativ errechenbare Werte darstellt. Ein effizienter Mitteleinsatz hinge im we-
sentlichen von der Art und Weise des Verfahrens in der Antrags-, Bewilligungs- und
Durchfiihrungsphase ab.
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Als Ansatzpunkte fiir eine Weiterentwicklung wurden genannt:

® Bearbeitungszeitriume sollten verlingert werden;

® cine Ausdehnung der Nachweispflicht ist notwendig (z.B. geschaffene Arbeitsplit-
ze);
® bei Mehrfachforderung ist eine bessere zeitliche Synchronisierung notwendig;

® beziiglich der Programmabwicklung sollte die Notwendigkeit von Fristen bei der
Abrufung und Verausgabung der Mittel tiberpriift werden;

Bei der Evaluierung des ESF wurden dhnliche Instrumente (Fallstudien, Befragungen,
Analysen der politisch-administrativen Implementation des Programms) genutzt. We-
sentliche Ergebnisse waren hier:

® Nordrhein-Westfalen hat Vorbildcharakter;
® das Instrumentarium ist ursachen- und problemadiquat;

® cs gibt eine pridzise Rangfolge und Definition der Ziele, die Beziehungen zwischen
den Zielen sind nachvollziehbar;

e die Konzentration der Interventionen auf eine begrenzte Anzahl von Schwerpunkten
trigt zur Starkung der internen Effizienz des Instrumentariums bei;

® durch die Palette der FordermaBnahmen ist eine Beriicksichtigung regional divergie-
render Ausgangssituationen moglich;

e die Biindelung bisher weitgehend voneinander isolierter Fordermittel ist in sich
schliissig;

e Synergieeffekte werden durch den integrierten Einsatz von EFRE- und ESF-Mitteln
verstarkt;

e oute Kooperation zwischen dem Land und regional relevanten Kriften;
e wichtige Filterfunktionen der gutachterlich oder beratend beteiligten Institutionen.

e cine Weiterentwicklung des Instrumentariums mit Blick auf bisher nicht oder nicht
ausreichend berticksichtigter Ziele/Zielgruppen ist anzustreben.

Insgesamt kommen die Autoren zu dem Fazit, dass mit den NRW-EG-Programmen der
Handlungsspielraum der regionalen Struktur- und Arbeitsmarktpolitik des Landes so-
wohl quantitativ wie auch qualitativ erheblich erweitert wurde.

Eine weitere Evaluierung der EU Strukturpolitik im NRW Kontext liegt fiir das Ziel-2
Programm in den Forderperioden 1994-1996 und 1997-1999 vor (NR-Regionalbera-
tung/InWIS/NEI, 2000). Dieses Gutachten macht eine detaillierte Auswertung auf Mal-
nahmeebene, legt eine Lings- und Querschnittsanalyse ausgewihlter Forderbausteine
des Ziel-2 Programms vor und begutachtet das vom Wirtschaftsministerium aufgebaute
Monitoringsystem. Insgesamt sollen aus diesen Arbeiten Diskussionsanstofe fiir die
Forderperiode 2000-2006 abgleitet werden. Im Einzelnen wird hier kurz auf das Moni-
toringsystem und die Analyse von Forderbausteinen eingegangen.
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Urspriinglich bestand das verwendete Monitoringsystem nur in der Erfassung von Plan-
daten aus den Forderantrigen. Inzwischen wurde eine Integration von Indikatoren vor-
genommen die wihrend der Umsetzung zu erheben sind. Die Ergebnisse gehen in die
jahrlichen Durchfiihrungsberichte als auch in die anstehenden Zwischen- und Ex-Post
Evaluierungen ein. Zentrale Frage bei der inhaltlichen Einschitzung ist: Welchen Bei-
trag leisten die iiber das Ziel-2 geforderten Projekte auf die Realisierung der Entwick-
lungsziele? Es geht also um eine Einschédtzung der Wirkungsintensitit und Wirkungsbe-
ziehungen zwischen Maflnahmen und Entwicklungszielen.

Exemplarisch fiir die Forderbausteine seien hier die ,,Forderung der betrieblichen Wett-
bewerbsfihigkeit durch Beratungsangebote* und die ,,Forderung von Kompetenzen und
Entwicklungspolen* referiert.

Fiir den erstgenannten Baustein lédsst sich u.a. festhalten, dass

e die Beratungsangebote auf eine in den Regionen bestehende Nachfrage treffen; es
wird ein Mehrwert gegeniiber konventionellen Beratungsangeboten erzielt

® sich eine positive Wirkungen auf Existenzgriindungen feststellen lésst.
Fiir die neue Forderperiode werden als Empfehlungen/Forderungen abgeleitet:

o Stirkere Nachweis- und Begriindungspflicht der Projekttriager in Bezug auf Effekti-
vitit und Effizienz der Vorhaben

e Biindelung der Kompetenzen

® Abstimmung der Beratungsangebote auf der regionalen und lokalen Ebene.

Fiir den zweiten Baustein, der eine sektorale und regionale Schwerpunktsetzung (TuK
Wirtschaft, Chemie) hatte, kommt die Evaluierung zu folgendem Ergebnis:

,.Die evaluierten Projekte zeigen Ubereinstimmung mit dem Ziel Einrichtungen aus den
IuK Sektor fachlich, regional und iiberregional stirker miteinander zu vernetzen; tech-
nologiepolitische Ansitze konnten wichtige Impulse fiir die regionale Wirtschaft insge-
samt induzieren.

Die Teilprojekte der ChemSite-Initiative stellen plausible Bausteine dar, die aufgrund
ihrer Kohirenz mit der gesamten Landesforderpolitik aber mit dem Entwicklungskon-
zept der Emscher-Lippe Region geeignet scheinen, nachhaltige Impulse zu setzen.*

Im abschliefende Restimée werden insgesamt positive Impulse der NRW-Strukturpoli-
tik auf die wirtschaftliche Umstrukturierung der Ziel-2 Gebiete bestitigt. Allerdings
wird angemerkt, dass das zur Verfiigung stehende Programmvolumen zu gering ist, um
wirklich den Abbau regionaler Disparititen zu bewerkstelligen.
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Wie auch schon eine prozedurale Analyse (Fallstudien in ausgewihlten Regionen) des
Gutachtens fiir die Forderperiode II (IAT/InWIS, 1997) ergeben hat, haben sich in den
Ziel-2 Regionen inzwischen funktionsfiahige Kooperationsstrukturen herausgebildet.
Allerdings werden fiir die regionale Abstimmung durchaus noch Verbesserungspotenti-
ale gesehen.

Einen groBen Schwachpunkt der Evaluierungen der Programme und der institutionellen
Voraussetzungen bildet ihr stark exemplarischer Zugang. Zwar gibt es in der Tat zum
Teil herausragende Beispiele fiir funktionsfihige regionale Kooperationsstrukturen mit
quantitativ nachvollziehbaren positiven Ergebnissen. Diese Beispiele diirfen aber kei-
nesfalls generalisiert werden. So hat eine vergleichende Auswertung von rund drei Dut-
zend verbundspezifischen Projekten in NRW ergeben, dass ungeachtete einzelner her-
ausragender Ergebnisse der iiberwiegende Teil dieser Projekte ohne nachhaltige Wir-
kung geblieben ist (vgl. Rehfeld/Baumer Wompel 2000).

Uber die Regionen insgesamt gesehen wie auch seitens des Projektmanagements des
Landes finden sich immer wieder Defizite hinsichtlich Projektkonzeption, Projektmana-
gement wie auch hinsichtlich einer zielgerichteten Umsetzung der Ergebnisse. Der Ab-
schlussbericht ist hdufig auch das Ende weitergehender Uberlegungen. Dies spricht
nicht gegen den verbundspezifischen Ansatz an sich, sondern weist darauf hin, dass eine
umfangreiche Professionalisierung und wohl auch institutionelle Flexibilitit notwendig
ist, um neue Ansitze erfolgreich zu implementieren, wie sie momentan unter Stichwor-
ten wie ,,Kompetenzfelder* oder ,,Verbundstrukturen diskutiert werden. Bleiben eine
weitere Professionalisierung und damit verbundene institutionelle Lernprozesse aus,
dann droht die Gefahr, dass die Kompetenz zur Umsetzung der spitestens nach 2006
(s.u.) anstehenden grundlegenden wirtschaftspolitischen Neuorientierung in den Kom-
munen und Regionen sehr unterschiedlich ausféllt und damit zu einem neuen Faktor der
Vertiefung regionaler Disparititen wird.

2.2.2 Die wesentlichen Elemente der europaischen Strukturpolitik
nach Lang/Naschold/Reissert

Die methodisch anspruchsvollste und vom Gegenstandsbereich her umfassendste Eva-
luierung in den letzten Jahren stammt von Lang/Naschold/Reissert (1998). Sie soll hier
auch deshalb ausfiihrlich zitiert werden, weil sie die europdische Strukturpolitik in ihren
wesentlichen Elementen noch einmal anschaulich zusammenfasst und einen fundierten
Gegensatz zu den oft populistisch gefiarbten Argumenten in der Debatte um die européi-
sche Strukturpolitik bildet.

Den Bezugspunkt der Evaluierung bildet der institutionelle Kontext in sechs Lindern
(Deutschland, Finnland, Grossbritannien, Irland, Portugal, Spanien; s. Ubersicht 10):
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® das Zusammenspiel der europdischen, nationalen und subnationalen Ebene;

® die Kommission als politisch und rechtlich verantwortliche Institution fiir die Ver-
wendung der Strukturfondmittel, die jedoch iiber keine eigene Verwaltungskompe-
tenz zur Implementation verfiigt;

® die gemeinsame Umsetzung der Strukturpolitik als ein zentrales Prinzip: die Kom-
mission erarbeitet fiir jede Forderperiode auf der Grundlage der Implementationser-
fahrungen und der Reformdiskussion in den Mitgliedsstaaten einen Vorschlag; dieser
wird vom Ministerrat entschieden, damit werden auch die Grundparameter festge-
legt: Ziele, Budgetierung, Fordermoglichkeiten, Fordergebiete, Grundstruktur des
Implementationssystems; die Mitgliedsstaaten setzen gemeinsam mit der europii-
schen Kommission die EU-Politik in konkrete Forderprogramme um und implemen-
tieren sie.

Hingewiesen wird noch einmal auf den Charakter der europdischen Strukturpolitik als
Mehrebenen- bzw. Politikverflechtungssystem, d.h. die Aufgabenverteilung erfolgt
nicht nach Sachgebieten sondern nach Funktionen und stellt damit einen Zwang zur
Kooperation her. Wie in der BRD verfiigt die zentrale Ebene in der EU nur iiber Kom-
petenzen zur Gesetzgebung und zur Mitfinanzierung von Aufgaben der Mitgliedsstaa-
ten. Ein eigener Verwaltungsunterbau fehlt. Bei ihrer Gesetzgebung ist die zentrale E-
bene von den dezentralen Einheiten abhingig (also den Regierungen im Ministerrat).
Daraus ergibt sich ein hoher Konsensbedarf mit der Folge, dass konfliktvermeidende
Strategien die Regel sind. Soll sich dieses System nicht selbst lihmen bzw. ineffiziente
und den Problemen nicht angemessene Entscheidungen produzieren, dann werden
grundlegende institutionelle Reformen notwendig sein.

Weiterhin wird deutlich, dass iiber die ,,normale‘ Politikverflechtung hinaus eine noch
starkere Verflechtung aufgrund der Gleichzeitigkeit von Europiisierung und Regionali-
sierung sowie der Verdnderung von Staatlichkeit (multi-level-governance) besteht. Die
Rede ist daher von einem verflochtenen Mehrebenensystem, das aus suprastaatlichen,
nationalen, regionalen, lokalen sowie gesellschaftlichen Akteuren besteht und in seiner
Komplexitit wesentlich iiber das klassische Modell der Politikverflechtung hinausgeht.

In vielen Lindern ist eine Verlagerung staatlicher Aufgaben an bereits bestehende oder
neu aufgebaute regionale Regierungs- oder Verwaltungsebenen zu beobachten. In die-
sem System gibt es kein Entscheidungszentrum mit akkumulierter Autoritéit, sondern
unterschiedliche Kombinationen verschiedener Regierungsebenen, deren Kompetenzbe-
reiche sich weder nur auf ihre jeweilige Ebenen beziehen noch klar voneinander abge-
grenzt sind, was zusitzlich ein erhebliches Konfliktpotential beinhaltet.
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Deutschland Finnland GroBbritannien Irland Portugal Spanien

Implementation | gemeinsame nationale nationale Ministerien, nationale Ministerien, | nationale Ministerien, | nationale Ministerien,
Regionalpolitik | Forderpléne von Ministerien bei Projektauswahl und | bei Projektauswahl geringe Beteiligung | begrenzte Mitwirkung der

Bundes- und -management und -management regionaler Akteure Autonomen

Landesministerien, unterstitzt durch unterstUtzt durch Gemeinschaften bei

zusatzliche nationale regionale Government | intermediare Programmierung;

und regionale Offices und intermedigre | Organisationen Projektauswahl und

Programme Organisationen -management durch

Autonome Gemeinschaften

Koordinations- | Koordinationsgremien | durch Government Offices zentrale Kontrolle kaum wirksame interministerielles

instrumente
Regionalpolitik

zwischen Bund und
Landern

Innenministerium

der schwachen
Kommunen
durch den
Nationalstaat

Koordinations-
institutionen

Koordinationsgremium
sowie bilaterale
Koordination zwischen
nationalen Ministerien
und Autonomen
Gemeinschaften

Implementation
Strukturfonds-
programme

GFK durch Bundes-
und Landerministerien,
OP durch
Landerministerien,
Programmauswahl und
-management durch
Lénderregierungen

nationale
Ministerien und
Regionalverbande

nationale Ministerien/
Government Offices
unter Beteiligung von
lokalen und regionalen
Akteuren

nationale Ministerien;
Projektauswahl und
-management
zusammen mit
intermediaren
Organisationen und
teilweise mit lokalen
Partnerschaften

nationale Ministerien
unter Verwendung
regional erstellter
Entwicklungsplane,
Programmauswahl
und -management
teilweise dezentrale
Einheiten der
Nationalregierung
CCR

nationale Ministerien
planen Regionen
Ubergreifende Programme,
Autonome Gemeinschaften
intraregionale Programme;
far Programmauswahl und
-management geringe
Beteiligung von
Begleitausschuss und
Kommunen

Koordinations-
instrumente
Strukturfonds-
programme

Koordinationsgremien
und
Begleitausschisse

Begleitausschusse,
Regionalverbande,
Innenministerium

Government Offices
und Begleitausschiisse

Begleitausschusse,
lokale
Partnerschaften,
z.T. intermediare
Organisationen

Begleitausschisse

Begleitausschisse und
. Consejo Rector”

Ubersicht 10: Landervergleich institutioneller Kontext (Quelle: Lang/Naschold/Reissert 1998)
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In der Strukturfondsférderung haben sich stabile Mehrebenen-Netzwerke etabliert. Die-
se Netzwerke sind durch eine Vielzahl organisierter Riickkoppelungsschleifen charakte-
risiert. Sie fithren dazu, dass Implementationserfahrungen und Policy-Reaktionen lau-
fend auf Politikformulierungsprozesse zuriickwirken, u.a. durch Monitoring, Evaluie-
rung und Controlling.

In Deutschland beschrinkt sich die regionale Beteiligung im wesentlichen auf die auch
in anderen Politikfeldern wichtige Ebene der Ldnder. Die Linderebene wird gegeniiber
dem Bund tendenziell weiter gestirkt, indem die EFRE-Mittel zunehmend vom Bund-
Linder-Instrument GRW abgekoppelt und im Rahmen reiner Landesprogramme imple-
mentiert werden. In der letzten Forderperiode wurde die korporatistische Beteiligung
von Wirtschafts- und Sozialpartnern auf die Strukturfonds ausgedehnt. (s. Voelzkow/
Hoppe, 1996)

2.2.3 Zwischenbilanz: institutionelle Innovationen und
okonomische Konvergenz?

Das Ziel diese Kapitels bestand darin zu fragen, wie man nachweisen kann, dass die
europdische Strukturpolitik den Problemen die sie bewiltigen mochte, angemessen ist
und welche Mechanismen und Institutionen sich im Lauf der Zeit entwickelt und be-
wihrt haben und folglich auch fiir die Konzeption einer Strukturpolitik nach 2006 als
wesentlich anzusehen sind. Diese Frage wurde mittels unterschiedlicher Studien, so-
wohl auf einer europdischen wie auch einer national/regionalen Ebene beleuchtet. Alle
derartigen Evaluationen stellen fest, dass Strukturfondsinterventionen durchaus eine
Wirkung haben, wenngleich schwer nachzuweisen ist, in welchem Mafl Konvergenzer-
scheinungen direkt auf die Mittel aus den Fonds zuriickgefiihrt werden konnen. Eine
entscheidende Frage ist, wie und in welchen institutionellen Kontext sie verwendet wer-
den. Auf EU-weit vergleichender Ebene lidsst sich nach Lang/Naschold/Reissert vor
allem feststellen:

® Prozedurale und strukturelle Innovationen zeigen sich vor allem in den Bereichen
Planungs-, Steuerungs-, Indikatorensysteme, Koordination der Akteure, bei der De-
zentralisierung und der regionalen Mobilisierung.

® Durch die Formulierung von Regionalen Entwicklungsplinen oder Programment-
wiirfen wird eine Analyse der jeweiligen Probleme, Strategien und bisherigen In-
strumente notwendig, was zu Rationalisierungseffekten fiihrt.

® Durch den integrierten Ansatz der Strukturfonds und die Formulierung gemeinsamer
Entwicklungsplidne bzw. Programmentwiirfe entsteht ein Zwang zur intersektoralen
Kooperation.

® Durch die Einrichtung von Begleitausschiissen erfolgt eine verbesserte Koordination
und Kommunikation der Akteure.
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® In Spanien und Deutschland handelt es sich um eine marginale Verinderungen rela-
tiv stabiler Systeme.

® in Finnland und Portugal erfolgte eine binnenadministrative Dezentralisierung.

® In Irland und GroBbritannien (Merseyside) wurde eine lokale und regionale Einbin-
dung und ein ,,Empowerment* der subnationalen Ebene festgestellt

~Zwischenbilanz”

® Die Strukturpolitik der EU befindet sich mittlerweile in einer Verflechtungsfalle,
die weitgehende Reformen sehr schwierig macht (Einstimmigkeitsprinzip, beim
Kohisionsfond auch Zustimmung des Parlaments). Von daher ist eine pragmati-
sche Weiterentwicklung die wahrscheinliche Variante.

® Sonderprogramme bieten (wie bei der GRW) finanzielle und (anders als bei der
GRW) inhaltliche Kompromisslinien. Anders als bei der Politikverflechtung der
GRW hat die EU-Strukturpolitik durchaus ein hohes Mal} an inhaltlicher Flexibi-
litdt aufzuweisen.

® Innerhalb dieses Rahmens findet sich ein differenziertes Instrumentarium, das den
Regionen durchaus strukturpolitische Spielrdume eroffnet.

® Diese konnen aber nur dann effektiv genutzt werden, wenn in den Regionen selbst
professionelle Implementationsstrukturen vorhanden sind. Die organisatorischen
Unterschiede vor Ort konnen als wesentlicher Engpass einer kiinftigen erfolgrei-
chen Strukturpolitik angesehen werden.

® Dies setzt regional spezifische Organisationen wie auch eine institutionelle Flexi-
bilitdt voraus. Mit dem Partnerschaftsprinzip ist derartiges angedacht, gerade auch
was die Zusammenarbeit zwischen oOffentlichen und privaten Akteuren betrifft.
Dies wird teilweise dadurch konterkariert, dass die Beihilfekontrolle bzw. die
Wettbewerbspolitik einen Druck auf die an der Nahtstelle zwischen privat und 6f-
fentlich angesiedelten Organisationen auslost.

® Fine kiinftige Strukturpolitik in NRW sollte konzeptionell und institutionell an den
Zusammenhang mit der europdischen Strukturpolitik ankniipfen. Die wesentlichen
Elemente sind mittlerweile erprobt, eine flichendeckende, professionelle Umset-
zung steht noch aus.

® Um eine neue Strukturpolitik wirksam werden zu lassen, sollte die Beihilfekon-
trolle nicht als strategisches Instrument einer auf Vereinheitlichung abzielenden
Kohisionspolitik eingesetzt, sondern auf den urspriinglichen Gedanken einer
Wettbewerbsverzerrungen vermeidenden Kontrolle zuriickgefiihrt werden.
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Im Falle von NRW hat sich gezeigt, dass die Begleitung und Evaluierung der Program-
me zum einen dazu gefiihrt hat, die Instrumente zu tiberdenken und zu verfeinern. Zum
anderen ist es bis zu einem gewissen Grad gelungen, in den Programmen die Struktur-
politik des Landes mit der EU Strukturpolitik zu verbinden. So konnten, nach Aussagen
der Evaluatoren, die anvisierten Ziele der regionalen Strukturpolitik durch die gefor-
derten Projekte positiv beeinflusst werden. Nicht zuletzt ist durch die Strukturfonds eine
effiziente Wirkungskontrolle fiir die Programme und Projekte der regionalen Struktur-
politik erst in Gang gesetzt und eine ,,Evaluierungskultur* begriindet worden.

Betrachtet man die Ergebnisse der Untersuchungen zur Wirkungskontrolle, so werden
insgesamt gute Impulse fiir die wirtschaftliche Umstrukturierung der Ziel-2 Regionen
gesehen. U.a. wird festgestellt, dass der Handlungsspielraum der regionalen Struktur-
und Arbeitsmarktpolitik erheblich erweitert wurde. Einschriankend gilt jedoch, dass das
zur Verfiigung stehende Finanzvolumen zu gering ist, um wirklich den Abbau regiona-
ler Disparititen zu bewerkstelligen.

Obwohl in den Studien festgestellt wird, dass sich in den Ziel-2 Regionen inzwischen
funktionsfihige Kooperationsstrukturen herausgebildet haben, konnte die regionale Ab-
stimmung durchaus noch verbessert werden. Insofern ldsst sich das Fazit ziehen, dass
die europdische Strukturpolitik wesentlich zum Aufbau einer kompetenten und profes-
sionellen institutionellen Struktur zur Umsetzung dieser Programme beigetragen hat.

3  Hintergriunde zum Bargaining:
Mittel, Riickfliisse und Nettozahler

3.1 ,Nettopositionen”

Wie oben dargestellt werden die grundlegenden Entscheidungen iiber den finanziellen
Rahmen durch die Mitgliedsstaaten, also durch den Ministerrat, ausgehandelt. In dieser
Phase dominiert eine von Bargaining gepriagte Governance-Struktur, wobei immer auch
innenpolitische Argumente eine zentrale Rolle spielen. Ubersicht 11 zeigt die Vertei-
lung der Riickfliisse aus dem EU-Haushalt. Setzt man diese Riickfliisse in Relation zum
jeweiligen BSP-Beitrag, wirft dies ein erstes Licht auf die Interessenlage der Mitglieds-
lander, die Struktur des Finanzsystems und der Fonds zu verindern.
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Gesamte darunter: Anteil A’;ﬁéﬁf
Riickfltisse * Ag(af- Sm_/k_tur— an d"en sc%a flichen
politik politik Rickflissen BSP
E/ICKEJ 'I;ACKEJ 'I;ACKEJ Prozent Prozent
Luxemburg 118 23 20 0,2 0,2
Belgien 1.834 983 358 2,6 3,1
Danemark 1.542 1.236 170 2,2 1,9
Osterreich 1.375 861 364 1,9 2,6
Deutschland 10.141 5.778 3.636 14,2 26,0
Niederlande 2.520 1.757 421 3,5 4,5
Frankreich 12.214 9.149 2.460 17.1 17,2
Italien 8.514 5.091 2.895 11,9 14,2
GroBbritannien 7.045 4.400 1.929 9,8 16,1
Finnland 1.104 571 380 1,5 1.4
Schweden 1.181 747 231 1,7 2,7
Irland 3.351 2.034 1.211 4,7 0,8
Spanien 11.279 4.606 6.377 15,8 6,6
Portugal 3.789 657 2.942 5,3 1,2
Griechenland 5.538 2.731 2.644 7.7 1,5
Summe 71.546 40.623 26.037 100,0 100,0

Differenzen in den Zahlen aufgrund Rundung. — *) Ohne Verwaltungsausgaben.

Ubersicht 11: Zurechenbare Rickflisse an die Mitgliedslander im Jahr 1997
(Quelle: Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium far
Wirtschaft und Technologie 1998)

Mit dem Anwachsen der Fonds wurde auch die Beihilfenkontrolle in den Hinden der
Kommission zunehmend zu einem Instrument der Regionalpolitik, indem das Kohési-
onsziel als Legitimation fiir eine restriktive Auslegung der Beihilferegeln benutzt wurde
und damit die Spielrdume fiir eine nationale Regionalpolitik in den wirtschaftsstiarkeren
Mitgliedsldndern beschnitten wurden. Das betrifft in Deutschland in erster Linie die
Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW), wo
die Kommission versucht, eine Deckungsgleichheit der Fordergebietskulisse mit den
Strukturfonds durchzusetzen und dariiber einen stirkeren Einfluss zu gewinnen. Eine
weitere Argumentationsgrundlage liefert die Einheitliche Europédische Akte (EEA), die
der Kommission explizit den Abbau der interregionalen Disparititen als Aufgabe zu-
weist. Damit wird die Regionalpolitik in der Europdischen Union faktisch vergemein-
schaftet und zu einem indirekten Finanzausgleichssystem — indirekt, weil der Ausgleich
nicht iiber blosse Geldzahlungen erfolgt, sondern iiber Projektfinanzierungen. Die dar-
aus resultierenden Nettopositionen stellten sich 1997 so dar (Ubersicht 12):



42 Angelika Muller, Wolfgang Potratz, Dieter Rehfeld und Brigitta Widmaier

Nettoposition * Nettobeitrag **

Gesamt Pro Kopf Gesamt Pro Kopf

Mio. ECU Mio. ECU Mio. ECU Mio. ECU
Luxemburg 52 123 30 71
Belgien 1.138 111 89 9
Danemark -37 -7 -325 -61
Osterreich 736 91 481 59
Deutschland 11.076 135 7.644 93
Niederlande 2.317 148 589 38
Frankreich 972 17 -579 -10
talien 153 3 -967 -17
GrofBbritannien 1.883 32 -1.161 -20
Finnland -42 -8 -187 -36
Schweden 1.145 128 782 87
Irland -2.664 -720 -2.889 -782
Spanien -5.911 -150 -6.543 -166
Portugal -2.711 -274 -2.866 -290
Griechenland -4.360 -412 -4.524 -428

*)  Gesamte Eigenmittel abzlglich gesamte RuckflUsse.
**)  Definition des Beirats: Mehrwertsteuer- und BSP-Eigenmittel abzlglich gesamte Ruckflisse.
Quelle: Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie 1998

Ubersicht 12: Nettopositionen und Nettobeitrdge im Jahr 1997

Der deutsche Nettobeitrag (7,6 Mrd. ECU bzw. 14,6 Mrd. DM) entspricht ungeféahr den
Nettoleistungen der Union an Spanien und Griechenland. Der néchstgrofite Nettozahler,
Schweden, bringt rd. ein Zehntel des deutschen Nettobeitrags auf (0,8 Mrd. ECU). Die
anderen ,,grolen* Ldnder, darunter Frankreich und GroBbritannien, leisten keinen Net-
tobeitrag, sondern erhalten Netto-Riickfliisse.

Der deutsche Nachdruck auf eine Reorganisation des Finanzierungssystems der EU im
allgemeinen und der Strukturfonds als des groBten Ausgabepostens im besonderen ist
also nachvollziehbar. Die Betrachtung der Strukturfonds als Quelle von , Riickfliissen*
zur Verbesserung der eigenen Netto(zahler)position seitens der Mitgliedsldnder und als
Instrument der Umverteilung (qua indirektem Finanzausgleich) seitens der EU-Kom-
mission (die ihre politische Rolle wesentlich damit begriindet) fiihrt andererseits aber
auch zur Verfestigung der Logik und Strukturen der Strukturpolitik der Union, was auf
der Regierungskonferenz in Berlin 1999 nur allzu deutlich geworden ist.

Entsprechend ist auch nicht abzusehen, ob es im Rahmen der EU-Osterweiterung zu
grundlegenden Reformen kommen wird, und wenn ja, wie und in welchem Umfang dies
geschieht.
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3.2 Die Kosten der EU-Osterweiterung
3.2.1 Strukturpolitik

Spitestens seit den Berliner Beschliissen ist weitgehend unbestritten, dass das Volumen
der Strukturfonds unter Status quo-Bedingungen geradezu explodieren wiirde (und mit
ihnen die Beitrdge zur Finanzierung). Genaue Kostenschidtzungen sind jedoch nicht
moglich. Folgende Beispiele machen deutlich, dass selbst unter Status quo-Bedingun-
gen berechnete Schitzungen eine grole Bandbreite aufweisen:

e Die EU (1998) rechnet die zusitzlichen Kosten auf der Basis der Beziige aus den
Strukturfonds Griechenlands und Portugals hoch und beriicksichtigt zusitzlich die
relative Riickstindigkeit der MOEL. Sie kommt damit auf ein Férdervolumen von
400 Euro pro Kopf, was insgesamt fiir eine Ausweitung um die Visegrad-4-Linder
eine Erhohung um 26 Mrd. Euro bedeuten wiirde. Kiimen Bulgarien, Ruménien und
die baltischen Staaten noch hinzu, betriige das zusitzliche Volumen 54 Mrd. Euro.

e Samland 1997 (nach Heinemann 1998: 78) geht unter durchaus vorsichtigen An-
nahmen (keine zusitzlichen Agrarausgaben, Einsparungen bei den Strukturfonds)
von einer mittelfristigen Steigerung der EU-Ausgaben von 1,27 vH auf 1,45 vH des
BSP pro Jahr aus.

® Eine Status quo Prognose des DIW (2001a;b) geht davon aus, dass der von den jetzi-
gen 15 EU-Mitgliedslindern aufzubringende Haushaltbeitrag von 121 Mrd. ECU im
Jahr 2000 auf 140 Mrd. ECU im Jahr 2010 steigen wird.

e Das IfW in Kiel geht davon aus, dass unter Beibehaltung der momentanen Forder-
kriterien die Transfers um 20 Mrd. Euro pro Jahr erhoht werden miissten. Dies ent-
spriache einer Aufstockung der gegenwirtigen Mittel um 75% (nach Deutsche Bank
2001:8).

® Die jiingste Prognose des RWI (2001) geht von dem Kompromissvorschlag der
Kommission aus und schitzt, dass sich unter den Bedingungen von 1997 bei einer
Erweiterung auf 20 Mitgliedsstaaten eine Steigerung des Mittelbedarfs fiir die
Strukturfonds um 13,9 Mrd. Euro, bei einer Erweiterung auf 27 Mitgliedsstaaten eine
Steigerung um 19,5 Mrd. Euro ergeben wiirde. Unter Status quo-Bedingungen sieht
das RWI dies aber als durchaus finanzierbar an: Durch die Ausschopfung der 1,27 %
des BIP durch alle Mitgliedstaaten wiren in der EU 15 Einnahmen in Hohe von
knapp 18 Mrd. Euro zu erzielen. Hinzu kimen die Beitrige der Beitrittsstaaten in
Hohe von 3 Mrd. Euro, bzw. bei einer Erhohung der Staaten auf 27 eine weitere Mrd.
Euro. Unter der Voraussetzung, dass die Ausdehnung der Gemeinsamen Agrarpolitik
kostenneutral verlduft und die allgemeinen Ausgaben der EU nicht wesentlich stie-
gen, wire damit die Erweiterung zu finanzieren.
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® Eine Studie der Dresdner Bank kommt zu dem Ergebnis, dass sich der deutsche
Nettobeitrag zum EU-Haushalt ohne grundlegende Reform der Strukturpolitik bis
2002 auf 21. Mrd. Euro gegeniiber 1999 verdoppeln wiirde (vgl. Hb. vom 4./5.01).

Weisen diese Hochrechnungen schon eine erhebliche Bandbreite auf, wird diese noch
grofer wenn unterschiedliche Rahmenbedingungen zugrunde gelegt werden. Denn As-
pekte wie genaue FEintrittsdaten der Beitrittsldnder, ihre momentane und zukiinftige
Wirtschaftskraft und genaue Strategien zu ihrer Eingliederung und Entwicklung sind
noch nicht geklidrt bzw. konnen noch nicht geklidrt werden. Dies fiihrt dazu, dass die
Kostenschitzung, die unter unterschiedlichen Annahmen in verschiedenen Studien er-
rechnet wurden, eine Bandbreite zwischen 7,2 und 54 Mrd. Euro einnehmen. Die fol-
gende Ubersicht soll die Bandbreite der Schiitzungen noch einmal veranschaulichen
(Ubersicht 13):

Lander/Regionen Strukturfonds Quelle
Visegrad-4 7,2 Begg (1992)
Visegrad-4 10-15 Ungarische Kalkulation
Visegrad-4 14,5 Eser/Hallet (1993)
Visegrad-4 16,8 Breuss/Schebeck (1996)
Visegrad-4 20,0 Baldwin (1994)
Visegrad-4 26,0 Courchene et al (1993)
Visegrad-4 26,0 Commission of the EU (1997)
Visegrad-4 45,0 Schweizer Bankges. (1996)
CEFTA-5 14,9 DIW (1996): Reformszenario
CEFTA-5 33,0 DIW (1996): Status Quo
Visegrad-9 54,0 EU-Kommission (1997)
10 Assoziierte 42,2 Grabbe/Hughes (1997)
MOEL 30,3 Breuss (1995)
Visegrad-4 26 EU-Kommission (1998)
CEFTA-5 19 DIW (2001a;b): Status Quo
EU 27 20/jahrlich W (2001)
EU 20 13.9 RWI (2001)
EU 27 19,5 RWI (2001)

Ubersicht 13: Kosten der Ost-Erweiterung, in Mrd. Euro. (Quelle: oberer Teil: Heitzer-Susa
2001:76 (zu den Erlauterungen der einzelnen Kostenschatzungen siehe
S. 77), unterer Teil vgl. Auflistung zu Beginn des Kapitels)

Unbestreitbar werden zwar die Beitrittsldander auch auf lidngere Sicht zu den Netto-
Empfiangern der EU gehoren. Nach einer Studie des DIW wiirde selbst bei optimisti-
schen Annahmen nur die ungarische Hauptstadtregion und Slowenien bis zum Jahre
2015 die Schwelle von 75% des EU-15-Durchschnitts iiberwinden (vgl. Weise et al
2001).
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Andererseits beriicksichtigen diese Prognosen nicht die indirekten Effekte, die sich aus
einer Erweiterung ergiben, aber durchaus von groBer Bedeutung sind. Hier liegt das
Problem darin, dass sich derlei Effekte kaum quantifizieren lassen und auch nicht sofort
wirksam werden. Beziiglich des Handels stellt das DIW folgende Vermutungen auf
(DIW 2001; vgl. auch Heitzer-Susa 2001):

® Die Wirtschaftsleistung der EU wiirde durch die Beitritte um etwa 637 Mrd. US-$
(entspricht 9%, ausgedriickt in Kaufkraftparititen) steigen;

® Es kime zu einer Erhohung des Handelspotentials und damit der Handelsgewinne.
Hiervon profitieren am meisten Deutschland, Osterreich und Italien, die jetzt schon
wichtige Handelspartner sind.

® Transferzahlungen stellen zwar zunichst eine Belastung dar, wirken aber konjunk-
turbelebend, da mit einem Teil dieser Gelder Importe aus reicheren EU-Léndern fi-
nanziert werden (also in die Geberldnder zuriickfliessen).

® Die Bezugsmoglichkeiten von Unternehmen erhdhen sich, dies bringt komparative
Vorteile, hthere Skalenertriage sowie Transfer von Technologien und Know-how mit
sich.

e Die EU insgesamt steigert ihre globale Wettbewerbsfahigkeit. Da die EU in der Ge-
fahr ist, gerade in den zukunftstrichtigen Sektoren der Weltwirtschaft den Anschluss
zu verlieren, ist dieser Aspekt besonders wichtig.

Das DIW schlussfolgert unter Einbeziehung der oben genannten indirekten Effekte,
dass die tatsdchlichen Kosten der Erweiterung, ndmlich Transferkosten minus wirt-
schaftlichem Nutzen extrem gering sind. Dazu gesellen sich noch Vorteile fiir die Si-
cherheitspolitik, fiir grundlegende Reformen der EU, kulturelle und gesellschaftliche
Belange. Zudem muss beachtet werden, dass ein Teil der mit der Osterweiterung ein-
hergehenden notwendigen Reformen (Institutionen, Prozeduren) ohnehin anstiinden,
sodass die damit anfallenden Kosten nicht einberechnet werden diirfen.

3.2.2 Die Gemeinsame Agrarpolitik

Die Osterweiterung fiihrt natiirlich auch im Agrar-Sektor zu weitreichenden Verédnde-
rungen. In den zehn Beitrittslindern Mitteleuropas spielt der Agrarsektor eine wesent-
lich groBere Rolle als in der EU-15 (s. Ubersicht 14). Dies betrifft sowohl die Flichen-
belegung (Flichengewinn durch den Beitritt bei 55%), den Anteil am BSP wie auch die
Zahl der Arbeitskrifte (Anstieg der Arbeitskrifte durch Beitritt 140%) (vgl. DIW
2001:38).
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Ubersicht 14: Bedeutung der Landwirtschaft in den zwolf Beitrittslandern, Stand 1999
(Quelle: Europaische Kommission, eigene Darstellung)
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Vor diesem Hintergrund hat die Europédische Kommission im Januar 2002 im Kontext
der Halbzeitbewertung der Agenda 2000 ein ,,Diskussionspapier vorgelegt, nach dem
die Direktzahlungen an die neuen Mitglieder zeitlich gestaffelt werden, beginnend mit
25% der eigentlich zustehenden Mittel beim Beitritt in 2004, und endend mit 100% im
Jahr 2013. Nach den Berechnungen der Kommission wiirde damit selbst bei Einbezie-
hung eines (hypothetischen) sofortigen Beitritts Bulgariens und Ruméniens der Haus-
haltsrahmen der EU (maximal 1,27% des EU-Sozialprodukts) nicht gesprengt. Offen
bleibt allerdings, was nach 2006 geschieht. Wahrend die Kommission hier der bewéhr-
ten ,,Gemeinschaftsmethode* folgt und die Zukunft offen lassen will, mochten die ag-
rarpolitischen ,,Zahlerldnder* Deutschland, GroBbritannien, Niederlande und Schweden
genau dieses vermeiden. Weil sie nach der Erweiterung fiir absehbare Zeit keine Re-
formbereitschaft erkennen, fordern sie eine Reduzierung der Einkommensbeihilfen jetzt,
vor der Erweiterung. Frankreich und die Siidldnder, die bisher von der Agrarpolitik be-
giinstigt worden sind, haben dies auf dem Gipfel in Sevilla im Juni 2002 zunichst ein-
mal abgelehnt. Im Zuge von ,,Nachverhandlungen* im November 2002 dann doch im
grossen und ganzen der Vorschlag der Kommission angenommen, nach dem die Einfiih-
rung von Direktzahlungen in den Beitrittslindern stufenweise iiber einen Zeitraum von
zehn Jahren gestreckt wird: die Zahlungen sollen von 25% im Jahre 2004 auf 30% im
Jahre 2005 und 35% im Jahre 2006 aufgestockt werden, um schlieBlich im Jahre 2013
100% zu erreichen (wobei offen ist, was dann 100% absolut bedeuten). Der Konflikt
insbesondere zwischen Deutschland und Frankreich iiber die Direktzahlungen wurde
dahingehend beigelegt, dass der Agrarfonds nach 2007 auf dem jetzigen Stand eingefro-
ren wird®,

Fiir die zukiinftige Agrarpolitik ist die Zukunft der Direktzahlungen entscheidend, weil
sie ein ganz zentrales Instrument der EU-Agrarpolitik und ihrer Reform bilden, ohne die
die Osterweiterung um die immer noch agrarlastigen Beitrittslinder schnell zu einer
Kostenexplosion fiithren konnte. Das DIW hat die zukiinftigen Kosten der Agrarausga-
ben fiir fiinf Szenarien berechnet, jeweils fiir die Jahre 2007 und 2013:

1. Status quo EU-15: Entwicklung, wenn die Ost-Erweiterung nicht stattfinde und die
in der Agenda 2000 festgelegten Beschliisse umgesetzt werden.

2. Keine Direktzahlungen an die MOEL: nur die potentiellen Auswirkungen der Ost-
Erweiterung auf die Agrarmirkte werden berticksichtigt.

3. Direktzahlungen an die MOEL: In der EU-15 bleiben alle agrarpolitischen Malnah-
men, in den Beitrittsldandern alle Malnahmen der Marktpolitik bestehen. In den Bei-
trittsldandern wird auBBerdem die Flidchenstilllegung wirksam.

® fiir eine knappe Zusammenfassung des Standes der Reform der Agrarfonds s. Potratz/Miiller 2002
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4. Kofinanzierte Direktzahlungen: Direktzahlungen werden an alle geleistet, aber durch
die Mitgliedslander zur Hilfte kofinanziert.

5. Entkoppelung: Die Beitrittsldnder erhalten keine Direktzahlungen, die an die EU-15
werden von Produktionsentscheidungen entkoppelt und schrittweise abgebaut (Aus-
laufmodell).

Das wiirde fiir die EU-27 zu folgenden Auswirkungen auf die Agrarausgaben fiihren
(Ubersicht 15):

Szenario 2007 2013
Status Quo (ohne Beitritte) 0,41 0,32
Keine Direktzahlungen an MOEL 0,47 0,36
Direktzahlungen an MOEL 0,57 0,44
Kofinanzierte Direktzahlungen an alle 0,40 0,31
Entkoppelung EU-15, keine Zahlung an MOEL 0,48 0,26

*ohne Zypern und Malta

Ubersicht 15: Anteil der EU-Agrarausgaben am BIP der EU-27, in Prozent*,
verschiedene Szenarien (Quelle: DIW 2001b, Anhang)

Hinzuweisen ist jedoch darauf, dass die Aussagekraft der Prognosen zu den Kosten der
EU-Osterweiterung aufgrund der unsicheren Rahmenbedingungen denkbar gering ist.
Dennoch scheint die momentan diskussionsbestimmende Furcht vor unfinanzierbaren
Kostenbelastungen unangemessen und kontraproduktiv: zum einen fiihrt sie nicht dazu,
dass ernsthaft Reformen eingeleitet werden sondern wirkt eher blockierend, zum ande-
ren bestehen schon unter dem Status quo einige Finanzreserven, da die meisten der be-
stehenden Fonds — in der Regel aufgrund fehlender Kofinanzierungsmittel — nicht aus-
geschopft werden. Eine Erweiterung wire damit finanzierbar — eine rationale Neuver-
teilung der EU-Mittel vorausgesetzt.

Der kritische Punkt bei einer Fortschreibung des Status quo liegt in der Fortfithrung der
strukturellen Inkonsistenzen und der Ineffizienz des Fordersystems und seiner Wider-
spriichlichkeit zu anderen Unionspolitiken — und damit zugleich der Fortfithrung eines
Finanzierungssystems, das von den wenigen Geberldndern zunehmend in Frage gestellt
wird. Doch bei aller Diskussion iiber Reformen muss man sich vor Augen halten: die
Osterweiterung ist eine politische Frage, die unabhiingig von Losungsansitzen zu insti-
tutionellen Problemen und Fragen der zukiinftigen Agrarpolitik entschieden wird. Umso
mehr gilt die triviale Einsicht: Je ungeloster die Probleme im Vorfeld sind, desto groBer
wird der Reparaturbedarf nach der Erweiterung sein.
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3.3 Das Finanzsystem der EU — Reformperspektiven

Mit den dargestellten Prognosen wird auch deutlich, wie eng die Diskussion um die
Strukturpolitik der EU mit der Frage nach der Zukunft des européischen Finanzsystems
verkniipft ist.

Die EU-Strukturpolitik ist, ihrer inneren Logik nach, ein vertikales Finanzausgleichs-
system (durch die Vorabaufteilung der Mittel auf die Mitgliedsldnder nach ,,Bediirftig-
keit*) mit horizontalem Effekt (durch zweckgebundene Zuweisungen fiir Program-
me/Initiativen). Die ,traditionellen Eigenmittel* (Zolle und Agrarabschopfungen) und
die Kappungsgrenze bei der Berechnung der Mehrwertsteuer-Eigenmittel zugunsten
wirtschaftsschwacher Lénder sind Elemente eines vertikalen Finanzausgleichs. Der
,Umweg* iiber die Strukturpolitik und ihre Mechanismen reduziert allerdings die Effi-
zienz eines expliziten, auf einem einheitlichen Umverteilungskonzepts beruhenden Fi-
nanzausgleichs. So, wie er qua Strukturpolitik praktiziert wird, funktioniert er eher im-
plizit. Die Attraktivitit des Konzepts eines Finanzausgleichs, das die Alternativvor-
schlige durchzieht (siehe das folgende Kapitel), liegt vor diesem Hintergrund darin,
dass es sowohl die Einnahmenverteilung wie die Ausgaben- und damit die Aufgaben-
verteilung umfasst und damit mehr Transparenz schafft.

Wenn man unterstellt, dass

e die ,,Deckelung* des Unionshaushalts in Berlin bereits so etwas wie eine ,,Notbrem-
se‘ war, die auch nach 2006 nicht wieder so ohne weiteres gelockert werden kann/
wird

® in dem Zeitraum bis 2006 zumindest die ersten Beitritte stattgefunden haben werden,

® die Kommission kaum in der Lage sein wird, Zielprogramme fiir 25 Mitgliedslinder
zu administrieren und zu kontrollieren,

dann liegt das Problem im Kern nach 2006 in erster Linie in der Ausgestaltung des Fi-
nanzsystems der Union. Je nachdem, wie dieses ausfillt, wire dann auch die Verteilung
der Kompetenzen zu konzipieren.

Dazu hat der Wissenschaftliche Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium bereits 1998
in einem Gutachten einen Vorschlag vorgelegt, dessen Grundlinien Bund und Linder
auch heute noch mit ihrer Argumentation folgen:

Der Ansatz des Beirats geht davon aus, dass eine Reform des Finanzsystems, die zu
einer allgemeinen Entlastung fiihrt, nur durch einen drastischen Abbau der Ausgaben-
programme und der mit ihnen verbundenen Umverteilungspolitik moglich ist. Dabei ist
eine Riickfithrung des Umverteilungsvolumens auch schon allein durch die derzeitige
allokative Ineffizienz begriindet (s. Kap. 2). Die Vorschlidge beziehen sich deshalb auf
die Beitragsregelung und auf eine Reform der Agrar-, Struktur- und Regionalpolitik.
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Grundsitzlich sollten danach aus dem EU-Haushalt nur Mafinahmen finanziert werden,
die den Charakter eines — unionsweiten — offentlichen Gutes haben; alle anderen Mal3-
nahmen sind von den NutznieBern zumindest mitzufinanzieren. Die Beitrdge (in der
Definition des Beirats die Mehrwertsteuer- und BSP-Eigenmittel) sollten sich am Anteil
der Mitglieder am Unions-BSP orientieren und, alternativ, mit den Stimmenanteilen im
Rat oder dem Bevolkerungsanteil an der EU kombiniert werden. Von dieser Verkniip-
fung erwartet sich der Beirat eine reflektiertere Haltung der Mitgliedslénder gegeniiber
einer verstirkten Umverteilung. Bei einer Gewichtung des Stimmenanteils von 20% und
des BSP-Anteils von 80%, oder alternativ des Bevolkerungsanteils von 20% und des
BSP-Anteils von 80% (hier sind natiirlich auch noch andere Gewichtungen denkbar),
ergibe sich dabei eine ,,Beitragstabelle” (vgl. Ubersicht 16), in der der Anteil Deutsch-
lands immerhin um 6 Prozentpunkte oder 3,7 Mrd. Euro niedriger ausfallen wiirde.
Deutlich mehr zu zahlen hétte Grof3britannien.

Kombinierte Bemessungsgrundlage Nachrichtlich

20 Prozent nach Stimmenanteil, 20 Prozent nach Bevélkerungsantelil,

80 Prozent nach Bruttosozial- 80 Prozent nach Bruttosozial-
produktsanteil produktsanteil
Beitrag Anteil Entlﬁigung Beitrag Anteil EntI?i;ung
Mio. ECU Prozent Mio. ECU Mio. ECU  Prozent Mio. ECU
(1) ) 3) (1) ) 3)

Luxemburg 384 0,6 -235 116 0,2 32
Belgien 2.204 3,6 -281 1.834 3,0 88
Danemark 1.370 2,2 -152 1.120 1.8 97
Osterreich 1.818 3,0 38 1.520 2,5 336
Deutschland 14.120 231 3.665 15.396 25,2 2.389
Niederlande 2.906 4,8 203 2.713 4.4 396
Frankreich 9.824 16,1 1.811 10.334 16,9 1.301
Italien 8.335 13,6 -788 8.809 14,4 -1.262
GroBbritannien 9.254 15,1 -3.369 9.775 16,0 -3.891
Finnland 1.126 1.8 -208 872 1,4 45
Schweden 1.893 3,1 70 1.623 2,7 340
Irland 804 1.3 -342 502 0,8 -40
Spanien 4.343 7.1 393 4.504 7,4 232
Portugal 1.305 2,1 -382 925 1,5 -3
Griechenland 1.435 2,3 -421 1.077 1,8 -62
Summe 61.121 100 0 61.121 100 0

Ubersicht 16: Beitrage bei Berticksichtigung der Stimmenanteile
(Quelle: Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium far
Wirtschaft und Technologie 1998)
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Wie schon im ersten Kapitel angemerkt worden ist, geht die Struktur der Ausgaben auf
Einzelentscheidungen zuriick, die zu einem nicht mehr vertretbaren Umverteilungsvo-
lumen wie zu inneren Widerspriichlichkeiten gefiihrt haben. Deutschland und Schweden
zahlen die hochsten Nettobeitrige pro Kopf der Bevolkerung, liegen aber keineswegs an
der Spitze der Einkommenspyramide; dort liegt aber u.a. Dédnemark, das dank der ge-
meinsamen Agrarpolitik Nettoempfinger ist.

Das von der Kommission so hdufig vorgetragene Argument, nur die ,,Prasenz‘ der Uni-
on durch die Strukturfonds in den Léndern sichere die Akzeptanz der Bevolkerung fiir
die europdische Integration, diirfte sich spitestens am Beispiel Ddnemark (aber auch
Grossbritanniens) als nur bedingt tragfihig erweisen. Der Beirat empfiehlt deshalb, die
Ausgabenprogramme deutlich zu kiirzen und die Selbstbeteiligung an Mallnahmen e-
benso deutlich zu erhohen.

Die Kofinanzierungssitze in der Regional- und Strukturpolitik liegen relativ niedrig, so
dass sich auch Projekte ,Johnen®, deren Nutzen unter ihren (gemeinschaftlich getrage-
nen) Kosten liegen. Der Beirat hilt deshalb einen Regelsatz von 50% Selbstbeteiligung
fir angemessen. In der Agrarpolitik konnten die Kofinanzierungssitze fiir einzelne
MaBnahmen sogar auf 100% steigen, z.B. bei den direkten Einkommenshilfen. Sie ma-
chen in Deutschland rd. 70% der Riickfliisse aus den Agrarfonds aus, die auf diese Wei-
se aber einen wenig effizienten Umweg nehmen miissen.

Die Heraufsetzung der Selbstbeteiligung/Kofinanzierung wiirde eine Reihe von agrar-
und strukturpolitischen Mafnahmen praktisch in nationale Kompetenzen riickverlagern,
wogegen seitens der Kommission nachhaltiger Widerstand besteht und weiter zu er-
warten ist, u.a. auch mit dem Argument, eine Renationalisierung von Kompetenzen in
diesen Bereichen wiirde wieder zu einem Subventionswettlauf fithren, der die schwa-
chen Regionen zwangsldufig an den Rand dringen wiirde.

Dem ist, erstens, eine wettbewerbspolitisch ausgerichtete Beihilfenkontrolle entgegen-
zuhalten, zweitens, dass die Transparenz iiber den Ausweis von Beihilfen in den natio-
nalen Haushalten und damit auch die politische Kontrolle groBer ist als tiber auf Ge-
meinschaftsebene ausgehandelte Beihilfen. Auch das schon erwihnte integrationspoliti-
sche Argument (der Akzeptanz) tragt hier nur bedingt, weil es Biirgern schwer zu ver-
mitteln ist, warum ihre Steuermittel auf Interessengruppen anderer Linder umgeleitet
werden sollen. Akzeptanz ist eher umgekehrt zu erwarten, wenn mit dem Verweis auf
eine hohe Selbstbeteiligung die umverteilten Mittel als Hilfe zur Selbsthilfe ausgewie-
sen werden konnen.

Fiir die Strukturfonds gilt es, unter dem Aspekt der Ausgabenbegrenzung und wenn
moglich -kiirzung die Priorititen neu zu bestimmen. Der Beirat stirkt hier die Position,
zundchst den Kohisionsfonds aufzulosen, weil er seine Funktion erfiillt hat. Mit den
Strukturfonds sollen nur noch lidnderiibergreifende Projekte gefordert werden, weil sie
dem Charakter 6ffentlicher Giiter am nédchsten kommen. Die Finanzierung sollte aus
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einem (!) Fonds erfolgen. Die Strukturpolitik fiir ,,bediirftige* Regionen in den Lindern
sollte diesen selbst iiberlassen bleiben, d.h. also renationalisiert werden. Dazu miisste
allerdings der EG-Vertrag (Art.130a) gedndert werden. Wenn es also bei einer wie auch
immer unionsgesteuerten Strukturpolitik bleibt, so sollte wenigstens die Selbstbeteili-
gung heraufgesetzt werden (s.0.), weil es sonst fast automatisch zu falschen Anreizen
kommt, und die Forderschwelle, also die Definition der ,,Bediirftigkeit* sollte angeho-
ben werden.

Der Beirat schlidgt dazu zwei Kriterien vor, die beide erfiillt werden miissen: das Ver-
hiltnis BSP-Einwohner muss (um einen bestimmten Satz) unter dem EU-Durchschnitt,
und das regionale Durchschnittseinkommen muss unter dem nationalen Durchschnitt,
liegen. Zudem sollte das maximale Fordervolumen fiir ein Land an das nationale BIP
gebunden (wie es jetzt fiir die Beitrittslinder gilt) und die Forderung sollte zeitlich be-
fristet sein. Die Verkniipfung der Forderungsfiahigkeit mit den Einkommen zielt auf eine
Konzentration der Forderung auf die schwichsten Regionen, was eine drastische Sen-
kung der Ausgaben der Union bedeuten wiirde.

Eine so konzipierte europdische Strukturpolitik wiirde einerseits die Beitrdge aller Mit-
gliedsldnder und insbesondere Deutschlands deutlich verringern; andererseits muss in
Deutschland gesehen (und eben auch hingenommen) werden, dass unter diesen Um-
stinden die ostdeutschen Lédnder aus der EU-Forderung herausfallen wiirden (und von
daher interner Widerstand den deutschen Reformeifer bremsen konnte). Allerdings sieht
der Solidarpakt II bereits ein Einspringen des Bundes fiir den Fall vor, dass die EU-
Mittel reduziert wiirden. Auch wenn damit rechnerisch zusitzliche Belastungen verbun-
den sind, wiirde ein Erhalt des derzeitigen Systems und ein Verzicht auf eine Riickver-
lagerung von regionalpolitischen Kompetenzen nach Einschitzung des Beirats
Deutschland teurer zu stehen kommen.

Wenn es moglich wire, die agrar- und strukturpolitischen Ausgaben um 25vH zu ver-
ringern, konnte das Haushaltsvolumen der Union um 0,24 Prozent-Punkte des gemein-
schaftlichen BSP verringert werden und die festgeschrieben Finanzierungsobergrenze
von 1,27 vH des BSP auf 1,03 vH fallen. Fasst man nun die oben vorgeschlagene Bei-
tragsregelung und die Ausgabenreduzierung zusammen, ergeben sich die in Ubersicht
17 zusammengestellten Beitriage der Mitgliedsldnder zum Unionshaushalt.

Durch eine derartige Reform wiirden neben Deutschland vor allem Frankreich, die Nie-
derlande, Osterreich und Schweden entlastet — Linder, die sich bereits in einer Reform-
koalition zusammengefunden haben. Auch die Bundeslidnder, einschlieBlich der ostdeut-
schen, bewegen sich auf dieser Linie. Verlierer bei dieser Losung wire GroBbritannien,
dessen Verlust sich allerdings reduzierte, wenn man den ohnehin nicht mehr gerechtfer-
tigten Beitragsrabatt herausrechnete. Auch die Variante einer ausschlieBlichen Bemes-
sung der Beitrige am BSP-Anteil wiirde Deutschland noch eine, wenngleich deutlich
geringere, Entlastung bringen. Zentral bleibt jedoch, dass die Ausgaben substantiell
gesenkt wiirden.
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Beitrdge * Reformtarif Beitragssenkung en/:‘llzl:;‘z-ng
Verstarkte Selbstbeteiligung
Sta};sé?uo ohne mit ohne mit mit
(1) ) 3) 4) (5) (6)
Luxemburg 149 384 279 -235 -130 -141
Belgien 1.923 2.204 1.603 -281 319 -16
Danemark 1.217 1.370 996 -152 221 -130
Osterreich 1.856 1.818 1.322 38 534 228
Deutschland 17.785 14.120 10.270 3.665 7.515 5.161
Niederlande 3.109 2.906 2.114 203 995 451
Frankreich 11.635 9.824 7.146 1.811 4.489 1.587
[talien 7.547 8.335 6.063 -788 1.484 -512
GrofBbritannien 5.884 9.254 6.731 -3.369 -846 -2.429
Finnland 918 1.126 819 -208 99 -139
Schweden 1.963 1.893 1.377 70 586 342
Irland 462 804 585 -342 -122 -934
Spanien 4.736 4.343 3.159 393 1.577 -1.169
Portugal 923 1.305 949 -382 -27 -926
Griechenland 1.015 1.435 1.044 -421 -29 -1.373
Summe 61.121 61.121 44.456 0 16.665 0

* Mehrwertsteuer- und BSP- Eigenmittel.

Reformtarif: 20 Prozent nach Stimmenanteil, 80 Prozent nach Bruttosozialproduktsanteil. Senkung des
Volumens der Ausgaben fur strukturpolitische und agrarpolitische MaBnahmen um 25 Prozent durch
entsprechend hohere Selbstbeteiligung bzw. Kofinanzierung.

Ubersicht 17:  Auswirkungen des Reformtarifs und verstarkter Selbstbeteiligung,
in Mio. Euro (Quelle: Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium
flr Wirtschaft und Technologie 1998)

Dass die Lastenverteilung in der Union im Laufe der Jahre mehr und mehr in eine
Schieflage geraten ist und eine Finanzreform notwendig ist, wird zwar allgemein aner-
kannt, aber es verbinden sich damit eben auch viele Interessen und Nutzniesser, die eine
,Neuverhandlung® erschweren. Hinzu kommt ein weiteres Hindernis: Die Absenkung
der Ausgaben durch eine Reform der Agrar- und Strukturfonds wiirde zu einem nach-
haltigen Kompetenzverlust der Kommission fiihren (und, wenn es nach den Bundeslin-
dern geht, auch des Bundes), und damit zu einer Um- oder Neuverteilung der Kompe-
tenzen zwischen Union und Nationalstaaten. Diese Debatte ist in den deutschen Bun-
desldndern intensiv gefiihrt worden, und ist derzeit Gegenstand des europidischen Re-
formkonvents.

Die Bundeslidnder argumentieren mit einer ,,natiirlichen* Kompetenzordnung: Internati-
onale, makrookonomische, Binnenmarkt- und Wettbewerbspolitik ldgen bei der Kom-
mission bzw. der Union, alle anderen Bereiche wiirden nach dem Subsidiarititsprinzip
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verteilt und unterldgen dem ,,Wettbewerb der Regionen®. Diese, z.T. schon relativ aus-
gefeilte Vorstellungen orientieren sich am deutschen Modell des Foderalismus — die je-
doch, zumindest in den Reden ihrer Regierungschefs — bereits von anderen Mitglieds-
lindern mit ihren jeweiligen staatsrechtlichen Traditionen konfrontiert worden sind’.
Ein entsprechender Vorschlag aus dem Umfeld der Bertelsmann-Stiftung (Fischer/
Schley 1998) zur Kompetenzverteilung gestaltet sich so:

Die Primidrkompetenzen der Mitgliedstaaten in der Regional-, Struktur- und Infrastruk-
turpolitik sehen wie folgt aus:

e Nationale Regelungen zum Finanzausgleich;

e Bestimmung der verteilungspolitischen Ausgleichsziele nationaler Regional- und
Strukturpolitik;

® Planung und Durchfithrung von Entwicklungsprogrammen in der nationalen und
regionalen Wirtschaftsforderung;

® Infrastrukturpolitik.

Fiir die europdische Union sind Partialkompetenzen im Bereich wirtschaftliche und so-
ziale Kohision vorgesehen:

® FErginzende Finanzierungskompetenz zur Sicherstellung der finanziellen Kapazititen
von Mitgliedsstaaten mit gravierenden regionalen Entwicklungsriickstdnden fiir sta-
bilitdtsgerechtes Verhalten.

® FErginzende Finanzierungskompetenz fiir Transferzahlungen an Mitgliedsstaaten mit
gravierenden regionalen Entwicklungsriickstinden zur Unterstiitzung der nationalen
Bemiihungen um den Abbau regionaler Disparititen.

® Verhinderung nationaler und regionaler Forderpriorititen, welche in Widerspruch
zum kohésionspolitischen Ziel des Abbaus rdumlicher Disparititen im Binnenmarkt
stehen.

® Rahmenrechtsetzung und zwischenstaatliche Schnittstellenkoordination beim Aufbau
transeuropdischer Netze.

Diese Debatte iiber die Kompetenzverteilung verliuft allerdings losgelost von Uberle-
gungen zu einer Finanzreform, die auf dem Reformkonvents nur eine Randrolle spielt.
Als Trend ist allerdings erkennbar, dass einerseits dem Parlament mehr Rechte zuge-

. . . o . . 10
sprochen werden, und andererseits der Gemeinschaft eine grossere Finanzautonomie .

? Der Prisident des EU-Reformkonvents, Giscard d'Estaing, hat dazu kiirzlich einen Entwurf vorgelegt,
der auf ein foderal organisiertes Europa hinauslduft. Diese Entwicklungen konnten in dieser Studie jedoch
nicht mehr behandelt werden. Zum aktuellen Stand der Debatte s. die internet-Seiten des Konvents unter
http://european-convention.eu.int

105. dazu Emmerling/van Ackere 2002
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Ob daraus nun allerdings mehr Supranationalitit folgt oder mehr Zwischenstaatlichkeit,
ist noch ein offene Frage.

4 Modelle einer Weiterentwicklung bzw. einer
Reform der europaischen Strukturpolitik -
Grundziige und Implikationen

Die Strukturpolitik der Europdischen Union verfolgt das erklérte Ziel, regionale Unter-
schiede in der Wirtschaftskraft zu verringern, um so den Zusammenhalt (Kohision) der
Union zu festigen und ihre innere Integration voranzutreiben. Die notwendige Solidari-
tit realisiert sich fiir die Kommission in erster Linie auf regionaler Ebene und durch
zweckgebundene Transfers. Insbesondere soll damit der (am EU-Durchschnitt gemes-
sene) Riickstand der schwichsten bzw. am stéirksten benachteiligten Regionen abgebaut
werden. Waren bisher Erweiterungen und Integrationsfortschritte durch eine Expansion
der Strukturfonds erkauft worden, so ist dieser Trend mit der Berliner Festlegung des
EU-Haushalts auf 1,27% des gemeinschaftlichen BSP (und der Fixierung der Struktur-
mittel auf 0,46% des BSP) zum ersten Mal gestoppt worden. Fiir Axt (2000) reicht dies
bereits hin, um von der ,,Einmaligkeit der Reform von 1999 zu sprechen. Neben dieser
Begrenzung des EU-Haushalts ist die Anerkennung der Berechtigung des neuen/alten
Ziel 1 (Konzentration auf die ,,wirklich bediirftigen*“ Regionen) die einzige weitere Ge-
meinsamkeit, die die verschiedenen Modellen aufweisen. Weil Hilfen fiir die ,,wirklich
bediirftigen Regionen* (wie immer die abzugrenzen wéren) unbestritten sind, spielt in
vielen Uberlegungen das Konzept eines Finanzausgleichs als grundsitzliche Alternative
eine zentrale Rolle.

In der Literatur findet sich innerhalb dieses Rahmens ein breites Spektrum von Re-
formmodellen, die sich allerdings oft nur in finanztechnischen Details unterscheiden.
Eine tabellarische Zusammenstellung findet sich im Anhang. Threm (ordnungs- und
struktur-) politischen Gehalt nach kreisen sie um zwei Pole:

® der Besitzstandswahrung und Fortschreibung des Status quo, und

® des Finanzausgleichs, verbunden mit einer Renationalisierung der Strukturpolitik.

Diese ,,Grundmodelle* konnen jedoch nicht umstandslos gegeneinander abgewogen
werden, weil sie grundsitzlich verschiedene strategische Primissen enthalten: die einen
suchen nach einer pragmatischen Anpassung des Status quo an verinderte Bedingungen
(Osterweiterung etc.), die anderen nach einer grundsitzlichen Neuorientierung der Poli-
tik und der ,,Kompetenzen* der zentralen Akteure. Natiirlich verbinden sich diese Posi-
tionen auch mit manifesten Interessen: die Beitrittskandidaten erwarten und fordern eine
faire und gleichberechtigte Behandlung, die derzeitigen Nettoempfinger verteidigen
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thre Anspriiche, und die Nettozahler wollen vor allem ein Erhohung der Budgets und
damit ihrer Zahlungen verhindern. Was rechnerisch moglich wire, gerit politisch zu
einer Quadratur des Kreises.

4.1 Besitzstandswahrung/Status quo

Die Strategie der Besitzstandswahrung und Nicht-Reform prigt die Agenda 2000 der
Kommission wie die Entscheidung des Europédischen Rates von Berlin 1999 und die
sich bisher abzeichnenden Reformperspektiven: Oberste Maxime war und ist, keine
,.Gewinner/Verlierer-Situation* entstehen zu lassen''. Die Verteilungsposition der Mit-
gliedsldnder bleibt im GroBen und Ganzen unveréndert.

Eine substantielle Reform der Ziele und Inhalte der Strukturpolitik, wie sie angesichts
der Osterweiterung und der Ergebnisse der Berichte zur soziookonomischen Situation
und der Kohisionsberichte notig gewesen wire, wurde in Berlin nicht einmal ins Auge
gefasst: die Neugruppierung der ,,Ziele* nimmt alle alten Inhalte auf, und wo sich regi-
onal Verschiebungen im Anspruch auf Fordermittel ergeben, werden diese so iippig
ausgesteuert, dass es tatsidchlich praktisch keine ,,Verlierer* gibt; wie Ubersicht 18 (8.
59) zeigt, ist es fiir die laufende Periode bis 2006 nur zu marginalen Besitzstandsverén-
derungen gekommen, die keinesfalls dazu geeignet sind, Reformbedarf zu signalisieren
und mit Eifer zu verfolgen. Im Gegenteil: Das neue Ziel 3 begriindet in den Mitglieds-
landern die Hoffnung auf weiterhin sprudelnde Briisseler Quellen.

' eine aufschlussreiche Analyse der Verhandlungen auf dem Berliner Gipfel bieten Ferrer/Emerson 2000



Status quo Finanzausgleich
Logik Gemeinschaftsmethode: Anderungen und Reformen nur im Konsens. .radikale Innovation”: Subsidiaritat
Strategie pragmatische Anpassung, d.h.: Mit maximal 1,27% des EU-BIP soll Neustrukturierung des Finanzsystems:

® ohne prinzipielle Reform der Strukturpolitik
® Dbej weitestgehender Besitzstandswahrung

® unter Verhinderung eines Zugangs der Beitrittslander zur
Gemeinsamen Agrarpolitik
die Osterweiterung der EU finanziert werden

Nettofondsprinzip: Finanzausgleich zwischen reichen und
armen Mitgliedslandern

Ausrichtung der Strukturpolitik an Subsidiaritat und
.europaischem Mehrwert”

Operationalisierung

Anpassung von Schwellenwerten, Kriterien, Forderhoéhen, .....
3 Ziele:

® Ziel 1(= alte Ziele 1 und 6): armste Regionen < 75% BIP,
max. 20% der EU-Bev.

® 7Ziel 2 (= alte Ziele 2 und 5b): Struktur- und Umstellungsprobleme,
max. 18% der EU-Bev.

® 7Ziel 3: alles was nicht unter 1 und 2 féllt (insbes. Humanressourcen)
6-7 Jahre phasing out fur herausfallende Regionen

4 Gemeinschaftsinitiativen:

INTERREG (grenziberschreitende interregionale Zusammenarbeit)
LEADER (Entwicklung des ldndlichen Raumes)

EQUAL (Anti-Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt)

URBAN (Stadtteile mit besonderen Problemen)

aus dem Finanzausgleich gespeister, neu definierter
.Kohéasionsfonds” fur die armen Mitgliedslander

Regional-/Strukturpolitik als nationale Aufgabe nach den
Regeln der Wettbewerbspolitik

EU-Politik begrenzt auf Bereiche mit ,europaischem Mehrwert”

Konsequenz

Kontinuitat des Systems bei Verlagerung der Schwerpunkte der
Forderung auf Beitrittslander;

Probleme des Finanzsystems (Einnahmen- und Ausgabenseite) bleiben
bestehen

Handlungsspielraume fur NRW bleiben programmpolitisch begrenzt

.Ent-Gemeinschaftung” der Strukturpolitik unter dem
Regime der Wettbewerbspolitik:

funktionale Konzentration von Férdermitteln
(Kompetenzentwicklung, F&E, Humankapital, ...) und
Wettbewerbspolitik, mit Regionalpolitik als Nebenprodukt

Handlungsspielraume fur NRW bleiben wettbewerbspolitisch
begrenzt

Ubersicht 18: Die Pole einer Reform der Strukturpolitik
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Die Position der Kommission fiir die Weiterentwicklung der européischen Strukturpolitik
nach 2006 ist noch nicht fixiert; offiziell soll die Diskussion 2004 beginnen (tatsdchlich hat
sie bereits mit dem Kohédsionsforum im Mai 2001 in Briissel begonnen). Allerdings spricht
vieles dafiir, dass die Strategie der Kommission an einer kontinuierlichen Fortschreibung des
bisherigen Systems der Strukturfonds ausgerichtet sein wird. Aus dem Kohésionsbericht so-
wie AuBerungen von Regionalkommissar Barnier'? lassen sich einige Fixpunkte erkennen:

® die Begrenzung der Strukturmittel auf 0,46 % des EU-BIP soll beibehalten werden,

® die Forderschwelle von 75 % des europdischen BIP-Durchschnitts fiir die Abgrenzung der
Forderregionen soll beibehalten werden; eine Anhebung der Grenze auf 85 % wird erwo-
gen,

® Begrenzung der Fordermittel fiir die einzelnen Lénder auf 4% des nationalen BIP wird im
Falle der Beitrittsldander wegen ihres groBen Nachholbedarfs in Frage gestellt,

® der Grundsatz der Zusitzlichkeit soll iiberpriift werden, indem fiir die Beitrittslander das
Gewicht des Kohisionsfonds (der nicht national kofinanziert werden muss) gegeniiber den
Strukturfonds erhoht werden konnte (etwa von derzeit 18% auf 30% der gesamten Struk-
turmittel).

Die Strategie der Kommission und des Rates folgt auf diese Weise zwar der bewihrten ,,Ge-
meinschaftsmethode®, aber Berlin und Nizza haben eigentlich gezeigt, dass diese Methode
des pragmatischen Durchwurstelns das Ende ihrer Bindekraft erreicht hat'’. Die Kritik an dem
Konzept der Kommission und der Berliner Entscheidung richtet sich darauf, dass eine Kon-
zentration der Strukturfonds weder inhaltlich noch regional stattgefunden hat. Auch die
Transparenz in der Mittelzuweisung habe in keiner Weise zugenommen. Zwar haben die Mit-
gliedstaaten Disziplin gezeigt, indem sie den Finanzrahmen nicht iiber die erwartete gesamt-
wirtschaftliche Produktion hinaus haben wachsen lassen, aber das zwischenstaatliche Vertei-
lungsmuster ist gleich geblieben. Die groen Empfinger der Struktur- und Kohisionsfonds-
mittel haben ihre Position verteidigt, und in der Agrarpolitik ist die (Fehl-)Anreizpolitik zur
Uberschussproduktion ein weiteres Mal konserviert worden. Das Finanzsystem der Union
wurde weder auf der Einnahmen- noch auf der Ausgabenseite wirklich reformiert. Potentielle
Verlierer sind unter diesen Bedingungen allenfalls die Beitrittskandidaten'®, denen ver-
gleichsweise geringe Mittel in Aussicht gestellt werden (21,8 Mrd. Euro ,,Heranfiihrungshil-
fen* 2000-2006) und denen zudem mit der ,,Streckung* der Direktbeihilfen fiir die Landwirt-
schaft iiber einen Zeitraum von 10 Jahren und der Einfrierung des Agrarhaushalts nach 2007
der gleichberechtigte Zugang zu den Agrarfonds versperrt wird.

Die Hoffnung, die bisherigen Nettoempfinger weiterhin zufrieden zu stellen und die Trans-
fers an die neuen Mitglieder aus dem erwarteten Wirtschaftswachstum finanzieren zu kénnen,

12 vgl. Handelsblatt vom 14.5.01: 3, FAZ vom 21.5.01: 5 und vom 22.5.01: 17; auBBerdem auch Barnier's Rede
auf dem 2. Kohisionsforum am 22./23.05.01 in Briissel und am 12.07.01 vor dem Ausschuss fiir Konstitutionelle
Fragen des Europiischen Parlaments

" zu einer Einschiitzung der Berliner Beschliisse vgl. Caesar/Scharrer 2000

14 vgl. dazu CEC 2000; s. auch Schrader 2000 und Herrmann 1999
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wird von den Wirtschaftswissenschaften'” und auch verschiedenen Banken'® als zweckopti-
mistisch und wenig realistisch kritisiert. Dabei wird die Finanzierbarkeit der Erweiterung als
solche gar nicht in Frage gestellt; sie erscheint sogar unter Status quo-Varianten machbar und
tragbar'’ — eine rationale Neuverteilung der EU-Mittel vorausgesetzt (vgl. oben Kap. 3). Der
kritische Punkt bei einer Fortschreibung des Status quo liegt vielmehr in der Fortfiihrung der
strukturellen Inkonsistenzen und der Ineffizienz des Fordersystems und seiner Widerspriich-
lichkeit zu anderen Unionspolitiken — und damit zugleich der Fortfithrung eines Finanzie-
rungssystems, das von den wenigen Nettozahlern zunehmend in Frage gestellt wird. Wenn(!)
man dieses System reformieren und eine Neuverteilung der Beitragslasten erzielen will, zieht
dies zwangsldufig eine Neuverteilung der Mittel nach sich. Dies muss unter politisch-
strategischen Gesichtspunkten vor den Beitritten geschehen, denn es liegt auf der Hand, dass
die neuen Mitglieder nach einem vor allem auch innenpolitisch schwierigen Beitrittsprozess
nicht unbedingt reformfreudig sein werden. Uberhaupt machen es die in Nizza getroffenen
Vereinbarungen iiber die zukiinftige ,,Stimmenwigung® schwer, Gestaltungsmehrheiten zu-
sammenzubringen; insofern miissten budgetkiirzende wie umverteilende Reformen jetzt an-
gegangen werden. Eine EU-27 (aber auch bereits eine EU-20) eroffnet ein derartig weites
Feld fiir Blockaden und Veto-Positionen, die man sich durch Paketlésungen und Kompensati-
onsgeschifte wieder abkaufen lassen kann, dass strukturelle Reformen nach der Erweiterung
bis auf weiteres ausgeschlossen sein diirften.

4.2 Finanzausgleich und ,Ent-Gemeinschaftung”
der Regionalpolitik

Eine ,,Ent-Gemeinschaftung® der Regionalpolitik als grundlegende ordnungspolitische Neu-
orientierung wird nahezu einhellig von den Wirtschaftswissenschaften empfohlen. Die Union
sei eigentlich nicht als ,, Transferunion®, sondern als ein offener wettbewerblich organisierter
Binnenmarkt konzipiert. Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht sind regionalpolitische In-
terventionen in einem Binnenmarkt nur zu rechtfertigen, wenn sie EU-weit (oder doch zumin-
dest grenziiberschreitend) offentliche Giiter bereitstellen; dies konnte noch am ehesten fiir
,horizontale* MaBnahmen wie Forschung, Verkehr (,,transeuropédische Netze*) und Umwelt
gelten. Verteilungspolitische Interventionen seien im Falle von ,,Ziel 1-Regionen* (oder nach
dhnlichen Kriterien definierten Regionen) moglicherweise zu rechtfertigen; dies sollte dann
aber am besten in der Form von — ggf. an bestimmte Verwendungszwecke gebundene — Fi-
nanztransfers, verbunden mit hohen Komplementirmitteln, organisiert werden. Die nationa-
le/regionale Disposition iiber den Einsatz der Mittel entspriche dann dem Prinzip der Subsidi-
aritidt, und nur so hitten die Regionen/Lédnder einen Anreiz, die Mittel auch effizient einzuset-
zen und tatsichlich auf eine Verbesserung ihrer Lage hinzuarbeiten'®.

155, dazu die beiden neuen Studien des DIW, 2001a und 2001b sowie RWI 2001; s. auch bereits Stehn 1998

' ygl. insbesondere Dresdner Bank 2001; aber auch die laufenden Analysen der Deutsche Bank Research in
ihrem Monitor EU-Erweiterung’ (im internet)

7 vgl. dazu DIW 2001b

18 vgl. dazu die lehrreiche Debatte um den Léinderfinanzausgleich; kritisch zu dem Trend zu einer ,,Transferuni-
on“s. Caesar 1999
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Ausgangspunkt dieser Uberlegungen ist die skonomische (ordnungspolitische) wie die euro-
papolitische/kohisionspolitische Frage nach dem ,,europdischen Mehrwert* einer supranatio-
nal implementierten Regionalpolitik (die ja per definitionem einer einzelnen abgegrenzten
Region zugute kommen soll). Wie vorn schon gezeigt worden ist, befindet sich die EU hier
von Anfang an in einem Begriindungsnotstand, der sich in der schwierigen Nachvollziehbar-
keit von ,,Zielen* und Kriterien widerspiegelt (fiir das neue Ziel 3 wird deshalb auch gar keine
Begriindung mehr geliefert). Die Argumentation der Kommission besteht darin, dass binnen-
marktbedingte regionale Probleme ,,solidarisch* durch Europa bekdmpft werden miissen. Die
Vielfalt der regionalen und strukturpolitischen Problemlagen, die die Kommission in den
Zielen aufzihlt, begriinden als solche aus 6konomischer Sicht aber noch keineswegs eine In-
tervention; Strukturwandel und damit einhergehende Friktionen sind ein Merkmal einer Wett-
bewerbswirtschaft schlechthin. Davon abgesehen, ist der Nachweis strukturfondsinduzierter
Wachstumsimpulse bisher noch immer umstritten'”.

Okonomischen Sinn macht eine supranationale Strukturpolitik nur als Unterstiitzung gesamt-
wirtschaftlicher(!) Aufholprozesse. Der innerstaatliche Ausgleich etwaiger regionaler Un-
gleichgewichte wire danach von den Mitgliedsstaaten selbst zu verantworten und keine An-
gelegenheit der Union. Die naheliegende ,,radikale* Reformvariante ist deshalb ein ungebun-
dener Finanzausgleich zwischen den Mitgliedsldndern (nicht den Regionen!), der aus einem —
entsprechend neu zu definierenden — Kohisionsfonds finanziert werden konnte”. Bereits der
derzeitige Kohédsionsfonds ist an der nationalen Wirtschaftskraft (BIP, BIP/Kopf) ausgerichtet
und auf eine innergemeinschaftliche Umverteilung hin orientiert, und regionalpolitische Kri-
terien spielen hier keine Rolle. In der Weiterfiihrung dieser Logik wiirden die Haushalte der in
Frage kommenden Linder durch EU-Mittel alimentiert, dauerhaft oder zumindest solange, bis
die gesetzten Durchschnittswerte erreicht werden, ohne eine Programm- oder Projektbindung.
Allerdings: Wenn sie in der Verwendung der Ausgleichsmittel frei sind, konnten sie diese
auch fiir Sozialpolitik oder Steuersenkungen (evt. sogar einen Steuersenkungswettlauf) ein-
setzen, unabhingig von struktur- oder wachstumspolitischen Effekten. — Im Gegenzug werden
die Strukturfonds aufgelost und die ,,Nicht-Kohisionsldnder* sind frei, eine eigene Regional-
politik zu gestalten, reguliert nur durch eine wettbewerbspolitisch ausgerichtete Beihilfen-
kontrolle. Ob und inwieweit sich auch eine Minderung der Beitragslasten — und damit auch
finanzielle Spielrdaume fiir eine nationale Regionalpolitik — ergibt, steht zunéchst einmal da-
hin. Mindestens aber kann mit einer gleichbleibenden Belastung gerechnet werden. Die gene-
relle Annahme ist, dass auf diese Weise in beiden Lindergruppen ein Anreiz besteht, die ver-
figbaren Mittel effizient einzusetzen.

In einer ,,moderaten Variante ist es zwar denkbar, auch diese Mittel an Komplementirmittel
oder an messbare strukturelle Fortschritte zu binden, z.B. durch bindende Verwendungs-
zwecke und Zwischenevaluationen. Tatsédchlich ist die Mehrzahl aller derzeit vorgetragenen
Reformvorschlige mehr von dieser pragmatisch begriindeten als konzeptionell stringenten

in den Evaluationsberichten wird der ungeldste Konflikt zwischen kurzfristigen Anpassungs- und langfristigen
Entwicklungszielen, und entsprechend zwischen mikrookonomischen und makrookonomischen Effekten sehr
deutlich.

20 vgl. Stehn 1998; in komprimierter Fassung in Stehn 1999; in der Gedankenfiihrung #hnlich ist auch der Vor-
schlag des RWI 2001; zum Modell des Kohésionsfonds als Alternative s. Potratz 2002a
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Art. Hier ordnen sich die (groBBen westdeutschen) Bundesliander und, verhalten, auch der Bund
ein; auch die Vorschlige von Axt (2000) gehoren hierhin. Gemeinsam plidieren sie fiir die
Stiarkung regionaler Eigenverantwortung durch einen Finanzausgleich, fordern eine Konzent-
ration der Mittel auf zu definierende ,,Armste* Regionen und entsprechend eine Riickfiihrung
der ,,Ziele* in den Wettbewerb, durch die kein ,,europdischer Mehrwert* entsteht (also defi-
nierbare Einheiten die alleinigen Nutzniesser sind) und eine Ausrichtung der Beihilfenkon-
trolle auf mogliche Wettbewerbsverzerrungen, ohne eine Verkniipfung mit dem Kohisions-
ziel. Letztlich aber lduft mit diesem Ansatz alles auf einen strukturpolitisch verkleideten ge-
bundenen Finanzausgleich hinaus.

Fiir die ,,radikale® Variante eines Finanzausgleichs spricht seine theoretische Stringenz und
die Chance, damit auch operational tatsédchlich ein hohes Mal} an Transparenz und Effizienz
der Mittelverwendung zu erzielen. Der Charme dieses Modells liegt darin, dass die leistungs-
fahigeren Mitgliedsstaaten, u.a. Deutschland, zwar auf Riickfliisse verzichten miissten, damit
aber einen (erweiterungsbedingten) Beitragsanstieg vermeiden oder sogar ihre Beitrige redu-
zieren konnten?'. Nach dem Subsidiarititsprinzip konnten sie dann ihre schwachen Regionen
selbst fordern — wobei die Beihilfenkontrolle, als essentieller Bestandteil dieses Modells, die
nationale Handlungsfreiheit schnell wieder beschneiden diirfte. Gegen einen reinen Finanz-
ausgleich spricht allerdings die Erfahrung einer tief verwurzelten Reformunwilligkeit der U-
nion, was strukturelle Anderungen (die ja auch Vertragsinderungen erfordern) angeht, sowie
die Entscheidungsmechanismen und -verhaltensweisen im Rat, die (immer noch) national
bzw. intergouvernemental geprigt sind””.

Die pragmatische ,,moderate* Variante steht vor dem Problem, im Grunde keine Reform zu
sein, denn praktisch wiirde mit einer Zweckbindung des Finanzausgleichs (und entsprechen-
der Kontrolle) der Programmplanungsansatz der Strukturfonds neu erfunden, denn die Kon-
ditionierung des Finanzausgleichs bedeutet nun einmal nichts anderes als eben die Bindung
des Mittelzuflusses an eine bestimmte ,,programmierte” Verwendung — auch wenn sie in nati-
onaler Regie operationalisiert wird.

Regionalpolitisch fande mit einem radikalen wie einem moderaten Finanzausgleichsmodell
eine ,,Ent-Gemeinschaftung* statt, indem, als Konsequenz aus der Anwendung des Subsidia-
ritdtsprinzips, die Perspektive einer Konvergenz der Regionen nach europidischen Kriterien
zugunsten einer nationalen Konvergenz aufgegeben wird.

Im folgenden soll nun ein Blick auf die Frage geworfen werden, welche Konsequenzen sich
aus den skizzierten Modellen fiir eine eigenstindige Strukturpolitik ergeben.

21 Weise (1997) sieht dies etwas skeptischer; er argumentiert, dass eine Verbesserung der (relativen) Nettozah-
lerposition Deutschlands nur zustande kommen konne, wenn die EU-Transfers deutlich reduziert und die Effi-
zienz der Massnahmen deutlich erhoht wiirden

*2 vgl. dazu auch Friedrich-Ebert-Stiftung 2001
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4.3 Konsequenzen der Modelle
4.3.1 Besitzstandswahrung/Status quo

Eine Fortschreibung des Staus quo wiirde bedeuten, dass alle Beitrittsldnder (bzw. ihre Regi-
onen) als Ziel-1-Regionen zu klassifizieren wiren (mit nur geringfiigigen Ausnahmen) und im
Gegenzug viele der derzeitigen Ziel-1-Regionen ihren Status verlieren wiirden (in D alle bis
auf Chemnitz und Dessau) — soweit sie bis 2006 nicht ohnehin aus der Forderung ,,heraus-
wachsen* wiirden, was in den gingigen Argumentationen gern iibersehen wird. In NRW wird
es danach keine Fordergebiete mehr geben. Da aber die 0,46%-EU-BIP, die fiir die Struktur-
politiken zur Verfiigung stehen, eine dynamische Grenze darstellen, und da nicht damit zu
rechnen ist, dass alle Beitrittskandidaten zugleich beitreten, und selbst wenn, die rechneri-
schen Forderanspriiche dem festegelgten Kappungs-/Absorptionskriterium von 4% des natio-
nalen BIP unterliegen, und schlieBlich diese Linder Schwierigkeiten haben diirften, die gefor-
derten Komplementidrmittel aufzubringen, diirften geniigend Mittel ,,iibrig* bleiben, um die
bisherigen Forderregionen in der einen oder anderen Weise, also z.B. nach Ziel 3 weiterzu-
fordern oder iiber das ,,Sicherheitsnetz* groflziigig iiber einige Jahre hinweg auszusteuern
(,,phasing out)*. Eine Reform des Finanzsystems der EU, und damit eine Verringerung der
Beitragslast Deutschlands, ist damit zunéchst einmal aber noch nicht gegeben. ,,Status quo*
bedeutet schlieBlich auch, dass die Beihilfenkontrolle in der gleichen Weise weiterfunktionie-
ren wiirde, d.h. also mit kohisions- und wettbewerbspolitischen Zielen.

Sofern sich durch die Nicht-Ausschopfung von Ziel 1/2-Mitteln durch die ersten Beitrittskan-
didaten ein Finanzierungsspielraum im EU-Budget ergeben sollte, wird die Kommission ihn
sehr wahrscheinlich fiir Ziel-3-Zwecke nutzen, allein schon, um vor allem die Gewerkschaf-
ten bzw. den Wirtschafts- und Sozialausschuss sowie den Ausschuss der Regionen als Ver-
biindete fiir ihre Position zu gewinnen. Sollte es nach 2006 noch ein ,,Ziel-3-Programm® in
der einen oder anderen Form geben, hitte NRW im Vergleich der Bundesldnder einen gewis-
sen Wettbewerbsvorteil, weil die Ziel-3 Mittel bereits seit mehreren Jahren erfolgreich strate-
gisch eingesetzt werden und entsprechende Implementationsstrukturen vorhanden sind. Aller-
dings bliebe die Ein-Bindung der Strukturpolitik des Landes in die der Europdischen Union
erhalten und der Handlungsspielraum dementsprechend begrenzt und kontrolliert. Damit ver-
ringerte sich auch die Bandbreite der Optionen fiir eine Neugestaltung der Landesstrukturpo-
litik.

Der uniibersehbare Vorteil einer Fortschreibung des Status quo liegt darin, auf der Einnah-
menseite die Reform des Finanzsystems wie auf der Ausgabenseite die politischen Vertei-
lungsprobleme vorlidufig vertagen zu konnen. Gleichzeitig gewihrleistet sie den politischen
Zusammenhalt, indem alle irgendwie profitieren, die eingespielten Verfahren weitergelten,
und damit ein hohes Mal} an Kontinuitidt gegeben ist. Dies ist zugleich aber auch ihre grofite
Schwiiche: die Kommission miisste ihre Biirokratie so erweitern, dass sie die Regionalpro-

» Modellrechnungen dazu in DIW 2001a und b. Hinsichtlich der Beitrittstermine gehen gingige Schiitzungen
dahin, dass die Kandidaten in drei Gruppen beitreten werden. Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slowakei,
Slovenien, Tschechien, Ungarn und Zypern zwischen 2003 und 2006, Bulgarien und Ruméinien werden fiir 2007
bis 2013 erwartet, und die Tiirkei und die westlichen Balkanldnder erst nach 2013
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gramme von 27 Mitgliedsldndern verhandeln, administrieren, monitoren und kontrollieren
kann; es blieben die Probleme unzureichender Daten und Indikatoren, um Entscheidungen
und Konzepte zu begriinden — und dies noch einmal potenziert in Regionen der Beitrittslin-
der, die noch keine hinreichende institutionelle Infrastruktur aufgebaut und entsprechende
Kompetenzen entwickelt haben.

Eine Losung insbesondere der administrativen und Kontrollprobleme auf Seiten der Kommis-
sion wie der Beitrittslinder wire in der Form einer ,,variablen Geometrie* denkbar’®. Danach
wiirden die ,,Altmitglieder* wie bisher regionale Programme vorlegen, wihrend die Beitritts-
lander nationale Programme vorlegen. Der Vorteil lige darin, dass die Beitrittsldnder bei-
spielsweise auch bereits jetzt starke Hauptstadtregionen weiter zu gesamtwirtschaftlichen Lo-
komotiven ausbauen konnten?, und auf diese Weise nationale, gesamtwirtschaftliche Ent-
wicklungs- und Aufholstrategien verfolgt werden konnen.

Eine solche Losung setzte allerdings einen Strategiewandel der EU-Kommission und seine
Durchsetzung voraus, weg von der Forderung von Regionen und hin zu einer Forde-
rung/Unterstiitzung von armen Landern. Aulerdem wire schwer zu begriinden, warum diese
Konstruktion nur fiir die Beitrittsldnder gelten sollte und nicht auch fiir die bisherigen Kohé-
sionsldnder, oder gar allgemein. SchlieBlich stellte sich die Frage, ob die auf diese Weise er-
zielte Konvergenz zwischen den Mitgliedsstaaten nicht mit wachsenden internen regionalen
Disparititen bezahlt wiirde — Fragen, derer sich Kommission und Rat vermutlich nur sehr
ungern annehmen werden.

Regionale Disparititen in den mittel- und osteuropdischen Kandidatenldndern ergeben sich
nicht allein aus der fritheren, auf strategischen Kalkiilen beruhenden ,,Regionalpolitik* dieser
Lander und des RGW. Sie sind auch ablesbar am Fluss der Direktinvestitionen nach 1989, der
sich vor allem auf die Hauptstadtregionen gerichtet und primir deren Entwicklung beschleu-
nigt hat®*. Daneben haben nur wenige Industriezentren profitiert, die aufgrund ihres komple-
mentidren Angebots in westliche Produktionsketten eingepasst werden konnten (z.B. Skoda in
Tschechien und der Slowakei). Demgegeniiber stehen groBe Agrarregionen ohne nennens-
wertes endogenes industrielles Potential. Insofern stellt sich das Grundproblem der Regional-
politik, gesamtwirtschaftliches Wachstum zu fordern oder regionale Anpassungsprobleme zu
lindern, hier schirfer als in den EU-Mitgliedsldndern.

4.3.2 Finanzausgleich und Renationalisierung der Regionalpolitik

Ein ungebundener Finanzausgleich ist politisch die konsequente Umsetzung des Subsidiari-
tatsprinzips, und 6konomisch auf Wachstumspolitik statt auf Ausgleichspolitik ausgerichtet.

* vgl. Bachtler/Wishlade/Yuill 2001
% vgl. Bachtler et al. 2001a, 24

*® neben den zahlreichen Studien zu Direktinvestionen in den MOE-Lindern sind konzeptionelle Uberlegungen
zu den Konsequenzen fiir die europiische Regionalpolitik in den Beitrittslindern eher schwach vertreten; Ansit-
ze bietet Berg 2001
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Ausgangspunkt ist die Notwendigkeit einer Uberarbeitung des Finanz- und Transfersystems
der Gemeinschaft insgesamt. Durch die Riickfithrung der Regionalpolitik in die nationale
Verantwortung wiirden sich, jedenfalls dem Prinzip nach, die nationalen/regionalen Hand-
lungsspielriume erweitern. Mit einem gebundenen Finanzausgleich wiirde, wie oben bereits
angemerkt worden ist, der Programmplanungsansatz der Strukturfonds nur neu erfunden. Die
Stiarke des Finanzausgleichsmodells liegt in der Transparenz des Unionshaushalts und der
iiber ihn organisierten Finanzstrome, sowie der Chance auf eine Entlastung der groflen Bei-
tragszahler (s. Kap. 3). Mit der Transparenz ginge sicherlich auch ein Legitimitdtsgewinn ein-
her.

Bei einem Finanzausgleich mit rigiden Kriterien wiirden keine zusitzlichen EU-Mittel mehr
nach NRW flieBen. Andererseits ist es keineswegs sicher, dass durch eine Reform des Finanz-
systems frei werdende Mittel fiir eine eigenstidndige nationale/regionale Forderung zur Verfii-
gung stehen. Denn bei einer Verbesserung der Zahlerposition der Bundesrepublik stellt sich
sofort die Frage, inwieweit und in welcher Form Mittel (gebunden oder ungebunden) an die
Linder weiterflieBen wiirden. Zwar liel sich der eingesparte Anteil rechnerisch auf die Lén-
der verteilen, aber es spricht einiges dafiir, dass der Bund sich dagegen sperren wiirde bzw.
die Mittelverteilung im Rahmen eines umfassenden Pakets erfolgt, der den Linderfinanzaus-
gleich, den Solidarpakt und evt. auch die Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Regionalen
Wirtschaftsstruktur (GRW) mit einbezieht.

Implizit wird hédufig davon ausgegangen, dass die Hinwendung zu einem Finanzausgleich/
Nettofondsmodell und einer Renationalisierung der Regionalpolitik mit einer ,,Aufweichung*
der Beihilfekontrolle seitens der EU-Kommission einhergehen wiirde. Dies diirfte ein Irrtum
sein. Die wahrscheinlichste Variante im Rahmen eines Nettofonds-Modells ist, dass Forderre-
gionen unter Einfluss der DG Wettbewerb nach noch restriktiveren, EU-weiten Kriterien de-
finiert und identifiziert werden. Denn bei einer Reduzierung der Strukturfonds bliebe die Bei-
hilfenkontrolle das zentrale strategisch einsetzbare Instrument der Kommission. Wenn man
sich einmal den Einfluss der ,,reinen* Wettbewerbskontrolle auf die Strukturpolitik betrachtet,
sollte auch schon unter jetzigen Bedingungen die Illusion, mit dem ,,Verzicht* auf Struktur-
fondsmittel weniger Beihilfekontrolle erkaufen zu konnen, sehr schnell verfliegen. Die bishe-
rigen Verfahren illustrieren dies nachdriicklich’’. Agierte bisher die DG Regionalpolitik als
~Anwalt*“ der Regionen (zumindest der unter die Strukturfonds fallenden Fordergebiete) in-
nerhalb der Kommission und bot so einen gewissen ,,Schutz®“ gegen eine ,reine* Wettbe-
werbspolitik, wiirde eine ,,Ent-Gemeinschaftung® der Regionalpolitik und statt dessen ihre
Unterwerfung unter die Wettbewerbspolitik dann unmittelbar auf die Regionen durchschla-
gen.

Sollte sich — als Annahme — durchsetzen lassen, dass keine europaweiten Kriterien festgelegt
werden, stellt sich die Frage nach den nationalen Forderkriterien. Bisher hat NRW dabei im-
mer schlechter abgeschnitten als im europédischen Kontext. Auf jeden Fall sind nach 2006
dann Verteilungskonflikte zwischen ,,alten* und ,,neuen‘ Lindern zu erwarten, wenn der So-

2 Vgl. dazu beispielsweise Wishlade 1998 u. 1999, Dietz 1999, sowie EU-Kommission 1998, 1998b und
VADEMECUM 1999
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lidarpakt dann nicht in irgendeiner Form weitergefiihrt wird. Schon um dies zu vermeiden,
diirften eventuelle Beitragsentlastungen primir fiir eine Fortfithrung des Solidarpakts einge-
setzt werden und nicht den westdeutschen Landern zuflieBen. Eine Festlegung der Forderkri-
terien und -gebiete auf Landesebene ist eher unwahrscheinlich, auch wenn — mangels finan-
zieller Masse und dank der Beihilfekontrolle — die Gefahr gering ist, dass sich die Forderkon-
kurrenzen der 1960er und 1970er Jahre”® wiederholen konnten. Innerhalb NRWs konnte sich
die Verteilungsfrage zwischen den bisherigen Ziel-2-Regionen im Ruhrgebiet und den ande-
ren wirtschaftlichen Problemregionen (z.B. dem Bergischen Stidtedreieck) verschirft stellen
— die dann auch allein auf Landesebene ausgetragen werden miissten.

Politisch stellt sich mit einer konsequenten Renationalisierung der Regionalpolitik die Frage
nach dem Stellenwert der Linder/Regionen im politischen Entscheidungsprozess der EU.
NRW hat immer zu den Regionen gehort, die sich fiir ein ,,Europa der Regionen* stark ge-
macht haben, und entsprechend hat es sich im Ausschuss der Regionen und in iibergreifenden
europiischen regionalen Vereinigungen engagiert’”’. Mit dem Wegfall der Strukturfonds
schwindet aber auch die Position der Regionen im Kalkiil der Kommission, fiir die sie bislang
ein wichtiger Partner fiir die Kohisionspolitik sind. Ohne die Strukturfonds muss die Kom-
mission jedoch weder Riicksicht auf die Regionen nehmen, noch kann sie von ihnen Unter-
stiitzung fiir ihre Politik erwarten. Die Regionen wiren auf der Briisseler Biihne nicht mehr
prasent!

Andererseits sind die strukturpolitischen Handlungsspielraume der Kommission nicht aus-
schlieBlich an die Strukturfonds gebunden. Die Hintertiir 6ffnet sich mit der Agrarstrukturpo-
litik unter der Uberschrift ,Entwicklung des ldndlichen Raums®, der ,,2. Sdule* der gemein-
samen Agrarpolitik. Da die rdumlichen Kriterien hier andere sind, konnte daraus so etwas wie
eine Konkurrenzveranstaltung zu der dann renationlisierten Regionalpolitik entstehen, die
sich aus innenpolitischen Kalkiilen heraus sehr wahrscheinlich wieder auf die Strukturprob-
leme altindustrialisierter Regionen konzentrieren wiirde. In einer solchen Konstellation
konnte NRW nicht nur finanziell, sondern vor allem an politischen Handlungsspielrdumen
verlieren.

Aus NRW-Sicht ist also weder von dem einen noch von dem anderen Modell ein Mehr an
Handlungsspielraum fiir eine ,,eigenstindige* (was immer das heil3t) regionale Strukturpolitik
zu erwarten. Bei einer Fortschreibung des Status quo bliebe die Einbindung in die regional-
politischen Vorstellungen, Programme und Regularien der EU-Kommission, die unter den
Mitglied-Staaten(!) ausgehandelt werden, nicht aber mit den Regionen. Spielrdume ergeben
sich hier lediglich in dem Masse wie es gelingt, Programme innovativ und kreativ handzuha-
ben.

Bei einem Finanzausgleich miisste sich das Land gegeniiber der Kommission wie dem Bund
behaupten. Ein denkbarer Handlungsspielraum — auch unter der Annahme, dass eingesparte

* nachzulesen u.a. bei Bohret/Jann/Kronenwett 1982; auf europiischer Ebene wire dies allerdings anders zu

beurteilen, s. Bachtler 2001a
¥ 7.B. Colloquium of the Constitutional Regions, Briissel, 22. Feb., 2001
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nationale Beitrige an die Lander weitergeleitet werden — wiirde durch die Wettbewerbspolitik
der Union schnell begrenzt, die tendenziell rigoroser sein diirfte als die derzeitige (durch die
DG Regionalpolitik gedampfte). Eine wirklich ,,eigenstidndige* Politik liee sich im nationa-
len Rahmen zudem nur realisieren, wenn auch die Gemeinschaftsaufgabe reformiert wiirde —
was als Thema latent ist, dessen Ausgang aber vorldufig nicht prognostizierbar ist.

Eingangs des Kapitels ist angemerkt worden, dass die vorgestellten Modelle nicht umstands-
los gegeneinander abgewogen werden konnen. Nachdem sie in ihrem Fiir und Wider nun aus-
fiihrlich dargelegt worden sind, darf man die Abwégung vielleicht wieder so verkiirzen: Zur
Wahl stehen nicht mehr gegen weniger finanzielle Mittel, sondern ,,radikale Innovation* ge-
gen ,,Pfadabhiingigkeit”. Unter den gleichen Voraussetzungen fasst Ubersicht 19 die wesentli-
chen Konsequenzen der beiden Modelle fiir NRW zusammen:

Besitzstandwahrung Finanzausgleich
Ziel 2 Mittel Laufen aus Entfallen
Ziel 3 Mittel Laufen weiter, Entfallen

evtl. ausgeweitet

Transeuropdische Netze

Laufen weiter

Vermutlich ausgeweitet

Beihilfekontrolle

Wie bisher

Wie bisher, evtl. verscharft

Nettozahlerposition

fortgeschrieben

Hangt von Umverteilung im
nationalen Rahmen ab, evt.
verknUpft mit Finanzausgleich
und GRW

Kapitalmobilisierende
Strategie

Enge Grenze

Evt. sehr enge Grenze

Qualitatswettbewerb
(Kompetenz)

Im Rahmen von Ziel 3

Gestaltungsoffen
(variable Geometrie)

Bedeutung der GRW

Nachlassend

Reformdruck erheblich,
Reformfahigkeit offen

Kompetenzverteilung

Unverandert

Offen, ob Bund oder Lénder in
die Lucke stoBen (abhadngig von
GRW-Reform oder GRW-Alternative

Verteilungskonflikte

Im EU-Rahmen
kanalisiert

Verscharft, evt. auf Kosten NRWs
(GRW —Kriterien),
auch innerhalb NRWs

Stellung der Region

Weiterhin stark

Geschwacht bzw. neu zu fundieren

Ubersicht 19: Konsequenzen der Modelle fiir NRW
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5 Thesen zu den Konsequenzen und zu den sich
daraus ergebenden Anforderungen an eine
kiinftige Strukturpolitik in NRW

5.1 Ausgangspunkte

Wenn die in Berlin vorgenommene Begrenzung des EU-Budgets auf 1,27% des EU-BIP wie
der Strukturmittel (0,46% des EU-BIP) beibehalten werden soll, muss die Einnahmen- wie die
Ausgabenseite reformiert werden. Wer iiber die Strukturpolitik reden will, muss also zunichst
iiber das Finanzsystem der EU reden. Die Einnahmeseite ist geprigt durch Ungleichgewichte
zwischen Beitrigen und Leistungsfihigkeit (gemessen am Anteil am Unions-BIP); hier ginge
es also um eine Reform der Bemessungsgrundlagen. Die Logik des innerdeutschen Linderfi-
nanzausgleichs (wenn auch nicht seine derzeitige Ausformung) konnte hier eine denkbare
Perspektive darstellen; eine andere ist die derzeitige Diskussion iiber eine eigene EU-Steuer,
die allerdings weder skonomisch®® noch in ihren politischen Konsequenzen hinsichtlich der
Perspektiven auf eine EU-Verfassung ausdiskutiert ist.”' Auf der Ausgabenseite besteht — von
der Reformbediirftigkeit der Ausgabenprogramme an sich einmal ganz abgesehen — ein Un-
gleichgewicht zwischen den Beitrdgen und den Riickfliissen. Dies begriindet das nachhaltige
Interesse der Nettozahler an einer Beitragsentlastung, die wiederum nur um den Preis einer
drastischen Senkung der Ausgabenprogramme und der mit ihnen verbundenen Umvertei-
lungspolitik zu haben sein wird. Aber ohne eine Verinderung auf der Einnahmeseite besteht
wenig Anreiz, notwendige strukturelle Reformen auf der Ausgabeseite durchzusetzen.*

Im Mittelpunkt stehen hier die Agrarpolitik und die Strukturpolitik. Die Positionen dazu kon-
zentrieren sich letztlich auf eine Fortschreibung des Status quo und eine radikale Reform des
Transfersystems in Richtung auf einen Finanzausgleich. Zwar deuten neuere Modellrechnun-
gen3 3 darauf hin, dass auch die Status quo-Variante finanzierbar wire, allerdings vorausge-
setzt, dass die derzeit geltenden regionalen Qualifizierungskriterien fiir eine Forderung aus
den Strukturfonds strikt beibehalten werden. Fir NRW wiirde dies das Ende der EU-
Strukturforderung bedeuten; fiir Deutschland insgesamt wiirde das Problem der ungleichge-
wichtigen Beitragsbelastungen ungelost bleiben. Die NRW-Regionalpolitik wire damit auf
origindre Landesmittel und die GRW (vorausgesetzt, sie bliebe unverindert bestehen) redu-
z1ert.

Unter der radikalen Variante: Finanzausgleich statt Strukturpolitik, wiirde die Politik insge-
samt zwar transparenter, aber der Spielraum fiir die Landespolitik allenfalls langfristig groer.
Hier greift das zweite Interventionsinstrument der Union, die EU-Wettbewerbspolitik. Denn
selbst wenn mit der EU-Strukturpolitik auch die regionalen ,,Bediirftigkeitskriterien* wegfie-

30 s. dazu Heinemann 1999

3§, dazu die zahlreichen Literaturverweise im Jahrbuch der Europdischen Integration 1999/2000 (hrsg. von
W.Weidenfeld und W.Wessels, Berlin 2000)

32 s. dazu Weise 1997
33 vel. DIW 2001b
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len — die Wettbewerbspolitik der Union wiirde die Forderpolitik des Landes mindestens so
stark regulieren und kontrollieren wie bisher die Regionalpolitik. Es ist nicht anzunehmen,
durch einen Wegfall der Strukturfonds oder auch nur eine Aufweichung der regionalpoliti-
schen Kriterien kurzfristig ein Mehr an Handlungsfreiheit gewinnen zu konnen (auch wenn
dies durch eine oberfldchliche Betrachtung des Finanzausgleichs-/Nettofondskonzepts sugge-
riert wird).

Bei einer Quasi-SchlieBung der Strukturfonds fiir die westeuropédischen Regionen (oder einer
Reduzierung auf eine Ziel-3-Variante) stellt sich die Frage, wie die daraus folgende Renatio-
nalisierung/Regionalisierung der Strukturpolitik auszugestalten wire, und vor allem, ob davon
Effizienzgewinne zu erwarten wiren. Eine sachkapitalintensive Investitionsforderung wie
bisher scheidet dabei unter Beihilfekontrollaspekten aus, was nicht unbedingt verheerend sein
muss, da die Bedeutung von Investitionshilfen bis heute umstritten ist. Wichtiger wire es,
wesentliche innovative strukturpolitische Ansitze der vergangenen Jahre zu bewahren und
weiterzuentwickeln® und auch die GRW entsprechend zu modernisieren®. In ihrer jetzigen
Form jedenfalls, als Fonds fiir Sachkapitalinvestitionen, diirfte sie mittelfristig unter EU-
Regeln wenig Uberlebenschancen haben™®.

Offene Fragen bleiben vorlidufig die strategische Ausrichtung der europdischen Wettbewerbs-
und Beihilfenkontrollpolitik, die Verteilung eingesparter Mittel, falls es fiir die Bundesrepu-
blik zu einer Beitragsentlastung kommt, und schlieBlich, wie mittelfristig zu erwartende nati-
onale und regionale Verteilungskonflikte geregelt werden konnen.

5.2 Konsequenzen fiir eine Strukturpolitik in NRW nach 2006:
Von der Standortkonkurrenz zum Qualitatswettbewerb

Neue Strategien sind demnach unter der Priamisse zu entwickeln, dass einer an der Umvertei-
lung von Sachinvestitionen orientierten Strukturpolitik sowohl auf der Bundes- wie auf der
Landesebene der Boden weitgehend entzogen sein wird. Ubrig bleiben Aktivititen und MaB-
nahmen in dem Bereich, den gegenwirtig das Ziel-3 umfasst, bzw. nach 2006 ein zukiinftiges
Aquivalent. Notwendig wird von daher auf jeden Fall die Entwicklung einer wachstumsori-
entierten, an den regionalen Potentialen ansetzenden und die lokalen/regionalen Kompetenzen
entwickelnden Strukturpolitik. Hier ist NRW im nationalen Rahmen immer noch Vorreiter’’,
im europdischen Rahmen sind auch andere Regionen bereits weit fortgeschritten38. Es hat sich

3* darauf weist z.B. J akoby in verschiedenen Beitrigen immer wieder hin; vgl. u.a. Jakoby 1999

wenn sie denn iiberhaupt als Mischfinanzierungssystem erhalten bleibt; neuere Ausserungen des Bundesfi-
nanzministers- nicht aus dem Wirtschaftsministerium, dort diirfte die Position anders sein — lassen eine Ent-
flechtung der GRW durchaus diskutierbar erscheinen.

% im ibrigen diirfte es nur eine Frage der Zeit sein, bis die GRW als ,,Verlingerung® des Lianderfinanzaus-
gleichs von einigen Lindern in Frage gestellt wird

37 s, InWIS/NEI/MR 2000
38 vgl. Jacobi 1999
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aber auch gezeigt, dass derartige Ansitze in den einzelnen NRW-Regionen mit dullerst unter-
schiedlicher Kompetenz und Effizienz praktiziert werden®”.

Fiir NRW ginge es also gar nicht so sehr um eine ,,grundsétzliche* strukturpolitische Neuori-
entierung, sondern um die konsequente Akzentuierung und forcierte Weiterentwicklung vor-
handener Politikansitze. Dies miisste allerdings jetzt und nicht erst mit dem von der Kommis-
sion vorgesehen Diskussionsbeginn 2004/5 konzipiert werden und die hierfiir notwendigen
institutionellen Strukturen flichendeckend aufgebaut und professionalisiert werden. Operatio-
nal betrachtet, wiren dafiir die momentan vor allem in den nordrhein-westfilischen Ziel-2-
Regionen vorhandenen Strukturen (Regionalbiiros etc.) auf ihre Tauglichkeit auch in den an-
deren Regionen des Landes hin zu evaluieren und weiterzuentwickeln.

Bislang ist nur in wenigen Regionen Nordrhein-Westfalens eine effektive institutionelle Lo-
sung erkennbar. Auf der einen Seite finden sich Regionen, in denen kompetente Umset-
zungsinstitutionen vor Ort noch immer fehlen, auf der anderen Seite finden sich Regionen mit
einer Vielzahl allerdings wenig koordinierter regionaler Institutionen. Hinsichtlich der not-
wendigen Professionalisierung sind wesentlich nachhaltiger als bisher die Frage nach den
Kompetenzen von Akteuren der Wirtschaftsforderung zu stellen und konsequent Instrumente
der Erfolgskontrolle zu entwickeln und einzusetzen.

Eine stiarker auf Humankapitalbildung und regionale Kompetenzentwicklung ausgerichtete
Strukturpolitik setzt in NRW also keineswegs bei Null an. Natiirlich wird es intensiver Dis-
kussion bediirfen zu kldren, was realistisch mit derartigen Ansitzen erreicht werden kann, um
hier keine Illusionen entstehen zu lassen. Es sind v.a. vier Elemente, die die Richtung einer
praktisch-politischen Neukonzipierung weisen:

® Der strategische Grundgedanke sollte darin bestehen, Standortwettbewerb als Qualitits-/
Kompetenzwettbewerb, und nicht als Kostenwettbewerb, zu begreifen;

® Bezugspunkt wire die Entwicklung der vor Ort vorhandenen Kompetenzen, sowohl um
nicht ausgeschopfte Wachstumspotentiale im Innern zu erschlieBen wie auch um die Stan-
ortattraktivitit fiir Ansiedlungen von Au3en zu erhohen;

® die bisherigen Erfahren bzw. deren Evaluierungen wiren systematisch aufzuarbeiten, breit
zu diskutieren und zu einem neuen Konzept zu verdichten;

® e¢s sollte eine Verkniipfung mit anderen Politikfeldern erfolgen. Insbesondere eine konse-
quente Abstimmung mit der landeseigenen Innovations- und Technologiepolitik wire not-
wendig — was allerdings auch eine Modernisierung der Kommunikations- und Kooperati-
onsstrukturen auf der Ebene der Landesregierung implizierte.

Viele der konzeptionellen und institutionellen Konsequenzen einer derartig tiefgreifenden
Neuorientierung sind aber noch nicht geklédrt. Auch wenn in NRW Erfahrungen vorhanden
sind, so muss doch auch gesehen werden, dass eine derartige Neuorientierung bisher weitge-
hend neben der traditionellen Strukturpolitik verfolgt wurde. Gerade in den Ziel-2-Regionen

39 vgl. Rehfeld/Baumer/Wompel 2000; Potratz 2000
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dominiert momentan noch immer eine Orientierung an der Akquisition von Fordermitteln fiir
Investitionen und Infrastruktur.

Angesichts der auch kiinftig zu erwartenden strukturpolitischen Bedeutung der europiischen
Wettbewerbs- und Beihilfekontrollpolitik bleibt jedwede strategische Neukonzeption in einen
europdischen Diskussionszusammenhang eingebunden, an dem sich NRW so intensiv wie
moglich beteiligen sollte. Von daher sollte die Konzipierung einer regionalen Strukturpolitik,
die auf Qualitidtswettbewerb und Kompetenzentwicklung setzt, in Zusammenarbeit mit ande-
ren europdischen Regionen erfolgen. Insbesondere sollte deutlich werden, dass sie auch fiir
strukturschwache Regionen attraktiv sein kann.

In diesen Regionen, vor allem aber in den neuen Bundeslidndern diirfte eine derartige grundle-
gende Neuorientierung schwer fallen, was sich momentan bei der Diskussion zwischen Bund,
den neuen Bundesldndern und der Kommission iiber eine Kiirzung der staatlichen Beihilfen
bei industriellen GroBprojekten zeigt (Pressemitteilung DG Wettbewerb, 13.02.02). Die neuen
Konzepte zielen darauf ab, bestehende Strukturen zu vernetzen, Aktivititen strategisch zu
biindeln, innovative Infrastrukturen und Verflechtungen zu initiieren, regionale Kompetenzen
weiter zu entwickeln usw. Dies setzt ein Mindestmall an vorhandenen wettbewerbsfihigen
Strukturen voraus, was nicht in allen Regionen als gegeben angesehen kann.

5.3 Unterschiedliche Interessenlagen und mogliche Koalitionen
auf regionaler Ebene

Aus einer anderen Perspektive sind es — neben den deutschen Bundeslidndern — vor allem fol-
gende europdische Regionen, die als starke ,,Akteure* in der strukturpolitischen Debatte anzu-
sehen sind und denen ein wesentliches Interesse an einer Neuordnung der europdischen
Strukturpolitik unterstellt werden kann:

® die niederldndischen Provinzen,

® die belgischen Regionalregierungen,

® die spanischen Autonomen Gemeinschaften,

® cinzelne franzosische Regionen, etwa Rhone Alpes,

® cinzelne britische Regionen, etwa Wales oder Schottland.

Eine Koalition mit diesen Regionen konnte trotz ihrer sehr unterschiedlichen Betroffenheit
von der Strukturfondsférderung fiir eine europaweite Diskussion einen geeigneten Rahmen
bilden, da es sich hierbei um strukturpolitisch duflert aktive Regionen handelt, die auch bereits
in anderen Zusammenhéngen — teilweise auch dominierend beim ,,Colloquium of the Consti-
tutional Regions* am 22.2.01 in Briissel — zusammengearbeitet haben.

Allerdings hei3t eine derartige Konstellation nicht, dass die regionalen Akteure immer eine
einheitliche Position vertreten. So hat Axt (2000: 119ff) etwa versucht — ausgehend von den
Mitteln aus den jeweiligen Strukturfonds — die Interessenlage der deutschen Bundeslinder fiir
die vergangene Forderperiode herauszuarbeiten und kommt dabei zu folgendem Ergebnis:
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® Die neuen Bundeslidnder setzen sich fiir den Erhalt der Ziel-1-Forderung ein,
® Bremen vor allem fiir die Ziele 2, 3 und 4,
® Das Saarland wird auBer Ziel 1 bei allen Zielen begiinstigt,

® NRW wird zwar von den Zielen 2, 3 und 4 gefordert, ist aber nicht so abhéngig von der
EU-Strukturpolitik wie andere Bundeslinder,

® Bayern mit seinen schon seinerzeit geringen Ziel-5b-Anteilen spricht sich am stérksten fiir
eine radikale Reform der EU-Strukturpolitik aus.

Folgt man dieser Logik, dann diirften sich nach Ende der laufenden Forderperiode vor allem
drei Interessengruppen herauskristallisieren:

® Die neuen Bundeslinder diirften sich fiir eine Weiterforderung der Strukturpolitik, zumin-
dest fiir eine groBziigige Ubergangszeit aussprechen. Allerdings lassen AuBerungen ver-
muten (vgl. Handelsblatt vom 22./23.6.01), dass fiir die neuen Bundeslidnder ein Verzicht
auf die EU-Forderung dann tragbar wére, wenn die Bundesregierung die entstehende Lii-
cke durch eine entsprechende Aufstockung des Solidarfonds fiillen wiirde.

e Fiir die kleinen Bundesldnder und die Stadtstaaten, aber auch fiir einige Akteure etwa in-
nerhalb NRWs, konnte der Erhalt der Ziel-3-Forderung hochste Prioritit haben.

e Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen und NRW, evt. auch Niedersachsen konnten eine
Koalition bilden, die auf eine grundlegende Reform der EU-Strukturpolitik, insbesondere
auf eine Abschaffung der Strukturfonds abzielt.

Allerdings sind derartige Begriindungen fiir Interessen und mogliche Koalitionen allenfalls
begrenzt aussagefihig:

Erstens handelt es sich um grundlegende Konfliktstrukturen, die auch dann weiter bestiinden,
wenn eine einheitliche Position gegeniiber der Reform der europdischen Strukturpolitik ge-
wonnen werden konnte. Innerhalb Deutschlands geht es vor allem um die Frage nach den Pri-
orititen einer kiinftigen Strukturpolitik: die neuen Bundesldnder stehen hier unabhiingig von
der europédischen Strukturpolitik den ehemaligen Ziel-2-Regionen gegeniiber, wie sich anhand
von AuBerungen aus dem Ruhrgebiet bereits jetzt zeigt (vgl. NZZ vom 20.7.01: 8). Quer zu
dieser Konstellation steht die Frage nach einer Gewichtung von ldndlich-peripheren Regionen
— dem traditionellen Sorgenkind der deutschen Raumordnungspolitik — und den Regionen mit
einer hohen Arbeitslosigkeit. Konflikte zwischen den entsprechend strukturierten Bundeslin-
dern, also Bayern und Niedersachsen auf der einen Seite, NRW, Saarland und Bremen auf der
anderen Seite, wurden bereits bei den Verhandlungen um die AGENDA 2000 deutlich (vgl.
RWI2001: 13).

Zweitens stellt sich immer die Frage, ob in einem bestimmten Rahmen aufgrund der jeweils
spezifischen Interessenlage der Konflikt innerhalb des gegebenen Rahmens ausgetragen wird
bzw. wann der Punkt erreicht ist, zu dem dieser Rahmen in Frage gestellt wird. Falls im Rah-
men einer europdischen Strukturpolitik nach 2006 auch weiterhin eine Ziel-3-Forderung
moglich wire, diese sogar aufgewertet wiirde, dann wiirden sich vermutlich auch andere Bun-
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desldnder (s.0.) nur schwer in eine Koalition fiir eine Abschaffung der Strukturfonds einbin-
den lassen. Wenn andererseits die derzeitige Forderung der an die Beitrittslinder grenzenden
Regionen nicht derartig gering ausgefallen wire, wire nicht auszuschlieBen, dass Bayern sei-
ne massive Kritik an der europédischen Strukturpolitik relativiert (vgl. NZZ vom 10.8.2001: 2).

5.4 Von der Strukturpolitik zur Kohasionspolitik —
Grundgedanken einer Neuorientierung

Mit der Erweiterung wird die Differenzierung der Regionen und ihrer Problemlagen zuneh-
men. Ob ein vereinheitlichtes Instrumentarium die richtige Antwort darauf sein kann, wére
zumindest in Frage zu stellen. Bedarf es regionalpolitischer Hilfestellungen, weil eine Region
im nationalen Vergleich schlechter gestellt ist, oder erst, wenn sie von EU-Mittelwerten ab-
weicht? Mit anderen Worten: Kann das Ziel der Angleichung (und damit auch der darauf ab-
gestellten statistischen Indikatoren) {iberhaupt ein verniinftiges sein, oder ist alles, was man
erreichen kann, die Schaffung von Chancen auf Einkommen und Wachstum? Im Kern geht es
also darum, ein (wie auch immer geartetes) Gleichgewicht zwischen Wachstum und Vertei-
lung zustande zu bringen, ohne Subventionsmentalitidten weiteren Vorschub zu leisten.

Grundsitzlich erscheint eine Abkopplung der Strukturfonds von der Kohisionsdiskussion
grundsitzlich durchaus moglich. Sie lduft aber immer Gefahr, sich dem Vorwurf der Entsoli-
darisierung auszusetzen. Eine politische Diskussion um eine Renationalisierung wird daher
immer auch mit der Diskussion um eine effektive und politisch akzeptable Kohésionspolitik
zu verkniipfen sein.

Bisher zielte die regionale Strukturpolitik sehr stark auf eine Vereinheitlichung der rdumli-
chen Strukturen ab. Deutlich wird dies an der Verteilung der finanziellen Mittel der Struktur-
fonds auf die einzelnen Linder und deren Regionen: Nicht regionale Entwicklungsfihigkeit
ist der Bezugspunkt, sondern das ,,mehr-oder-weniger* in der Position als Nehmer- oder Ge-
berland, auch wenn diese Bargainingprozesse durch ein scheinbar objektives und differen-
ziertes Indikatorensystem unterfiittert werden (vgl. Axt 2000).

Eine europiische Raumentwicklung von einer Vielfalt europédischer Regionen her zu denken,
wire ein anderer Ansatz, der auch dem Subsidiarititsgedanken gerecht wird. Dies impliziert,
die Europdische Union als Kohédrenz organisierenden solidarischen Rahmen zu konzipieren,
der von dem Zusammenspiel der Besonderheiten der unterschiedlichen Regionen lebt und
diese in ihrer Differenzierung unterstiitzt. Nehmen wir diesen Grundgedanken als Ausgangs-
punkt, so lassen sich folgende Elemente einer grundlegenden Reform der europdischen
Strukturpolitik hin zu einer diesem Anspruch gerecht werden Kohisionspolitik zur Diskussion
stellen:

Grundlegend wire eine Abkopplung der Kohisionspolitik von den Strukturfonds. Ein Finanz-
ausgleich, eine Subventionskonkurrenz verhindernde Beihilfekontrolle, die Initiierung und
Koordination grenziiberschreitender Infrastrukturprojekte, evt. auch die Organisation eines
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kontinuierlichen Austausch- und Lernprozesses zwischen den Regionen wiren als europdi-
sche regionalpolitische Kernaufgaben zu definieren.

Ein Finanzausgleich wird weiter ein zentrales Element einer Kohisionspolitik bilden. Ange-
sichts der heute noch sehr unterschiedlichen Ausgangssituation in den europdischen Regio-
nen, vor allem wenn die kiinftigen Beitrittslinder einbezogen werden, wird ein Finanzaus-
gleich zwischen ,,armen* und ,,reichen* Regionen auf absehbare Zeit unumginglich sein. Die-
ser Finanzausgleich sollte auf konkrete Entwicklungsziele der Regionen ausgerichtet sein und
von einer kontinuierlichen Evaluierung der Mittel fiir die Erreichung der regional gesetzten
Ziele verbunden sein.

Die Ausgangslage wie auch die Entwicklungsvorstellungen der Regionen sind zu unter-
schiedlich, als dass sie sich wie bisher in wenigen auf die Biindelung von Problemlagen aus-
gerichteten Strukturfonds zusammenfassen lieBen. Wenn eine derartige programmatische
Biindelung durch eine stirkere Selbstbestimmung der Region fiir ihre Zukunftskonzepte ab-
gelost werden soll, wird es aber wichtiger als zuvor, die zu diesem Zweck umzuverteilenden
Mittel zeitlich zu befristen. Das Ziel sollte nicht in der Konvergenz wirtschaftlicher Indikato-
ren bestehen, sondern von einem erweiterten Konzept von Lebenslagen ausgehen. Denkbar
wire etwa der von Sen (2000: 26) entwickelte Ansatz, der betont, dass ,,der Lebensstandard
sich nicht auf Wohlstand reduzieren (ldsst), obwohl er unter anderem durch ihn beeinflusst
wird. Er muss direkt mit dem Leben zusammenhiéngen, das jemand fiihrt, und nicht mit den
Ressourcen, die jemand hat, um ein bestimmtes Leben zu fithren®.

Eine Neudefinition der Beihilfekontrolle erscheint unumginglich. Die entscheidende Gefahr
fiir eine neuorientierte Strukturpolitik besteht darin, dass iiber die Beihilfekontrolle eine Ver-
einheitlichung der institutionellen und konzeptionellen Bedingungen herbeigefiihrt wird, dass
eine Erweiterung offentlicher Aktivititen etwa in Form einer auf Qualitit abzielende Stand-
ortentwicklung immer dem indirekten Subventionsverdacht ausgesetzt wird. Von daher wire
auch eine Diskussion iiber 6ffentliche Aufgaben, 6ffentliche Giiter und um ein modernes Ver-
standnis von Infrastruktur notwendig.

Notwendig ist weiterhin eine infrastrukturelle Grundausstattung in allen Regionen, die ihnen
keine Entwicklungschancen verbaut und den Zugang zu den europidischen Informations- und
Kommunikationsnetzen sichert. Notwendig hierfiir ist ein den kiinftigen Entwicklungen an-
gemessenes neues Verstindnis von Infrastruktur. Hierzu gehort z.B. der Zugang zu den mo-
dernen Informations- und Kommunikationstechnologien, hierzu gehort weiterhin die Infra-
struktur fiir lebenslange Aus- und Weiterbildung und fiir die Teilhabe an einem europiischen
Prozess der Produktion, Nutzung und Teilung von Wissen.

Weiterhin sollte im Rahmen einer derartigen Neuorientierung darauf geachtet werden, dass
die Regionen in NRW von den indirekten Effekten einer Erweiterung der Union profitieren
konnen. Bisher sind EU-Unternehmen durchaus nicht so stark in den Beitrittsldndern prisent,
wie es vom Potential her moglich wire. Gerade wenn mit der Erweiterung eine umfassende
Modernisierung der traditionellen Ver- und Entsorgungsinfrastrukturen wie auch der Infor-
mations- und Kommunikationsinfrastrukturen zu erwarten ist, eroffnet sich hier ein Markt, fiir
dessen ErschlieBung gerade auch in den NRW-Unternehmen umfangreiche Kompetenzen
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vorhanden sind. Noch keineswegs ausgeschopft, im Gegensatz zum Handel, sind die Mog-
lichkeiten einer internationalen Arbeitsteilung mit den mittel- und osteuropidischen Beitritts-
lindern™.

Die Kommission hat bisher viel dazu beigetragen, die Reflexivitit strukturpolitischer Maf3-
nahmen zu erhohen. Kosten-Nutzen-Analysen, Evaluierungen und Wirkungsanalysen sind
wesentlich von der Kommission eingefordert und vorangetrieben worden. In gewisser Weise
hat die Kommission damit Lernprozesse initiiert, die aus einer kiinftigen, auch reregionali-
sierten Strukturpolitik nicht mehr wegzudenken sind. Derartige Lernprozesse weiter voranzu-
treiben, gerade auch durch den Austausch zwischen den Regionen, konnte gerade auch unter
sozialen und kulturellen Aspekten eine Kompetenz der EU bilden, die auch ein hohes Maf}
des immer wieder eingeforderten ,,europdischen Mehrwerts* verspricht.

Eine der wesentlichen Gefahren der Regionalisierung der Strukturpolitik besteht darin, nur
oder in erster Linie auf die Binnenstrukturen und -prozesse zu schauen. Die Herausbildung
regionaler Identititen ist oft mit einem exklusiven Blick nach Innen verbunden, dies zeigen
auch die Erfahrungen der Regionalisierung von Politik in Deutschland. Diese Binnenorientie-
rung lduft Gefahr, den Blick fiir den europiischen oder auch globalen Kontext zu verlieren,
die auBerhalb der Region ablaufenden Entwicklungen aus dem Auge zu verlieren. Damit be-
steht die Gefahr von Abkopplungs- bzw. VerschlieBungstendenzen, die schliesslich in Stag-
nation enden. Dem liesse sich durch eine Forcierung internationaler Zusammenarbeit weiter
entgegenwirken. Dies gilt sowohl fiir grenziiberschreitenden Regionen wie auch die seit eini-
ger Zeit diskutierten transnationalen Regionen, also etwa ein wie auch immer zu definierendes
Nordwesteuropa.

40 . . . . . .
zur Strategie einer Internationalisierung s. Potratz/Widmaier 2000
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Anhang: Ubersicht Gber Modelle zur Reform der Strukturfonds

Agenda 2000

| Berlin 1999 — Beschliisse

Mit maximal 1,27% des EU-BIP soll
e ohne groBe Reform der Strukturpolitik

Ansatz e bei weitestgehender Besitzstandswahrung
e unter Verhinderung der Ausdehnung der bisherigen Agrarpolitik auf die Beitrittslander
die Osterweiterung der EU finanziert werden.
- pragmatische Anpassung an die (Verfahrens)Kritik Konsensfahigkeit (wie Kommission)
Logik - Durchsetzbarkeit (Konsensfahigkeit) Besitzstandswahrung: keine Gewinner/Verlierer
- Kohasionsziel als zentrales Instrument der Kommission
3 Ziele: 3 Ziele, wie Kommission
Ziel 1: drmste Regionen > 75% BIP, max. 20% der EU-Bev.
(= alte Ziele 1 und 6)
Ziel 2: Struktur- und Umstellungsprobleme, max. 18% der EU-Bev.
(= alte Ziele 2 und 5b)
Ziel 3: alles was nicht unter 1 und 2 féllt (insbes. Humanressourcen) 4 Gemeinschaftsinitiativen:
Struktur 6-7 Jahre phasing out fir herausfallende Regionen INTERREG (gre_nzuberschreitende interregionale Zusammenarbeit)
LEADER (Entwicklung des landlichen Raumes)
3 Gemeinschaftsinitiativen: EQUAL (Anti-Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt)
INTERREG (grenziberschreitende interregionale Zusammenarbeit) URBAN (sozial benachteiligte Stadte und Stadtviertel)
LEADER (Entwicklung des ldndlichen Raumes)
EQUAL (Anti-Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt) Beibehaltung des Kohasionsfonds
Beibehaltung des Kohasionsfonds .besondere Situationen” der Mitgliedslander (fir 5,3 Mrd. Euro)
EFRE, ESF, EAGFL Forderhdchstgrenze 4% des nationalen BIP
77,4% fur Strukturfonds (alte Mitglieder),
Finanzen 7,4% fur Kohéasionsfonds (alte Stdlander),
16,6% fUr ISPA und Beitrittsausgaben 4% der Strukturfonds als leistungsgebundene Reserve
10% der Strukturfonds als leistungsgebundene Reserve (,Erfolgspramie”)
Kommission und Berlin:
Konzentration, Vereinfachung, klare Zusténdigkeiten/Transparenz -> Reduzierung der Bevolkerungsanteile und Erhéhung der Pro-Kopf-Férderung
Effekte halt Férdersummen in etwa gleich; Kompensation durch Gippige phasing-out-Zahlungen => praktisch keine Anderung;

eklatante Unterschatzung der Erweiterungskosten
Kohasionsfonds wird zum Transferinstrument
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IfW Kiel, DIW Berlin, IdW K6ln, RWI Essen

Bundesldnder (Bayern, NRW, Baden-Wiirttemberg)

Entstaatlichung der Strukturpolitik -> Finanztransfer
Forderung offentlicher Giter

Re-Nationalisierung/-Regionalisierung der
Struktur- (und Agrar-) Politik

Ansatz
Erfolgspramierung statt Bedlrftigkeitsnachweis Finanzausgleich statt EU-Regionalpolitik
Subsidiaritat regionale Eigenverantwortung starken
Beihilfenkontrolle Konzentration auf &rmste Regionen
Logik Marktéffnung fir den Wettbewerb
keine Verkntpfung unterschiedlicher Ziele
(un-)gebundene Finanztransfers an (Ziel-1) Regionen (un-) gebundener Finanzausgleich, Nettofondsprinzip
Fusion von Struktur- und Kohésionsfonds zu einem ein Strukturfonds
System interregionalen Finanzausgleichs Beihilfenkontrolle konzentriert auf Wettbewerbsverzer-
Struktur nationale Entwicklungsprogramme mit innerstaatlichen rungen, ohne VerknUpfung mit dem Kohéasionsziel
regionalen Ausgleichsmechanismen Festlegung keiner/weniger Fordertatbestande
Dezentralisierung Kontrolle Uber Kofinanzierung
_ im Rahmen oder unterhalb der derzeitigen Plafonds Plafondierung
Finanzen
Unterstltzung gesamtwirtschaftlicher (!) Aufholprozesse Wettbewerb der Regionen Uber die Qualitat der
Effekte Renationalisierung der Regional-/Strukturpolitik Programme
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Axt — optimale Lésung

Axt — zweitbeste Lésung

Konzentration auf zurlickgebliebene (EU-&)

Konzentration auf zuriickgebliebene (EU-&) Regionen

Ansatz Regionen =, Solidaritat”
EU-Hilfe als Hilfe zur Selbsthilfe: Verantwortung fur Durchsetzbarkeit bei gegebenen Entscheidungsstrukturen
Logik Entwicklung bleibt beim Nationalstaat = , Wettbewerb”
Konzentration auf Ziel-1-Regionen (= Nettofondsprinzip) 2 Ziele:
Zusammenlegung der Fonds; Auslaufen des Regionen = Ziel 1/Verbesserung der Beschaftigungslage,
Kohasionsfonds mit Variationen zugunsten der Kohasionslander
Struktur Beihilfenkontrolle zur Sicherung des Wettbewerbs, Humanressourcen = Ziele 2 + 6
ohne Kohasionsziel
Nicht-Empfanger férdern in eigener Regie
Festschreibung des Finanzrahmens wie optimales Modell;
EU-Mittel als ungebundener Finanztransfer H finanziert aus den alten Zielen 3 und 4
(adm. Konzentration; Subsidiaritat) ungebundene Mittel, aber mit starker Erfolgskomponente
) Kofinanzierung ansonsten wie optimales Modell
Finanzen - . , , )
Ruckflisse aus den Ziel 2-6-Mitteln an die Staaten
(Entlastung der Nettozahler); Aufstockung der Mittel
fdr die Erweiterung
Konzentration, Erweiterungsfahigkeit, Effizienz dito.
Effekte (Erfolgsorientierung)
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