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Nachdem die Europiiische Kommission aus der 1993 zu Ende gecangenen ersten
Forderperiode nach der grundlegenden Reform der gemeinschaftlichen Regional-
politik im Jahre 1988 Bilanz gezogen hatte, stellte sie eine Zusammenfassung der
Planungen fiir die Periode von 1994 bis 1999 und ihrer erwarteten Wirkungen vor.
Die Integrationspolitik insgesamt — und mit ihr die europiiische Regionalpolitik
sind mehr und mehr von fiskalischen Zwiingen einerseits und den kiinftigen Her-
ausforderungen w.a. im Zusammenhang mit der Osterweiterung andererseits
geprigl. Von besonderem Interesse sind sowohl die Bewertung der erreichten
Ergebnisse und der geplanten Mafinahmen als auch die Auswirkungen des geiin-
derten Umfelds auf die Arbeit der Strukturfonds.

Makrodokonomische Wirkungen gemeinschaftlicher Regionalpolirik
Bei einer Halbzeitbilanz der vergangenen Periode ging die Kommission davon aus,
daly durch die Gemeinschaftsinterventionen 500.000 Arbeitsplitze direkt geschat-
fen werden konnten', In der abschliefienden Bilanz im fiinften Jahresbericht iiber
die Strukturfonds wird diese Erwartung nicht im einzelnen tiberpriift. die Aus-
fiihrungen zu den geschaffenen oder gesicherten Arbeitsplitzen sind weder umfas-
send noch vergleichbar, Zur Hohe des durch die Fonds bewirkten Wachstums fin-
den sich allerdings Angaben fiir einzelne Linder. Fiir die vier Hauptempliingerlin-
der rechnet die Kommission damit. dabh die Gemeinschattlichen Forderkonzepte
(also EU-Mittel plus Mittel der Mitgliedstaaten und privater Investoren) zum jihr-
lichen Wirtschaftswachstum mit etwa einem halben Prozentpunkt im Falle Grie-
chenlands und Spaniens, mit etwa einem vollen Punkt im Falle Irlands und Portu-
gals beigetragen haben®. In ihrem Ausblick auf die Forderperiode bis 1999 bezif-
fert die Kommission die Zahl der Arbeitsplitze, die bei plangemilier Umsetzung
der Programme fiir die Regionen mit besonderem Entwicklungsriickstand (Ziel-1-
Regionen) 1999 direkt von Strukturfondsunterstiitzung abhiingen werden”. Sie
schiitzt diese Zahl bei allen Vorbehalten auf 347.000: dies wiiren 1,9% der Erwerbs-
titigen in den Ziel-1-Gebieten. Die griBten Effekte werden fiir Griechenland
(3,6%) und Portugal (3.2%) erwartet, doch auch in den neuen Bundeslindern sei
1999 voraussichtlich knapp 1% der Erwerbstiitigen direkt von den Strukturfonds-
aktivitiiten abhiingig. Unter Beriicksichtigung der nationalen Kofinanzierung der
Gemeinschaftsmalinahmen aus offentlichen und privaten Quellen wiirden 1.3 Mil-
lionen Erwerbstiitige von den Gemeinschaftlichen Forderkonzepten abhiingen.

Der gemeinschaftlichen Strukturpolitik liegt die Annahme zugrunde, dali Regio-
nen mit Entwicklungsriickstand diesen nicht aus eigener Kraft autholen Kénnen,
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sondern solidarischer Unterstiitzung durch begiinstigte Regionen bediirfen. Auch
wenn man dies akzeptiert — und dafiir sprechen gute Griinde —, bleibt die Gefahr
von Mitnahmeeffekten. von Verdringung privater durch offentliche Investitionen
und von Verzerrung der Anreizstrukturen. Erschwerend kommt bei der Regional-
politik der EU hinzu. dafi der Ausgleich regionaler Entwicklungsunterschiede
wesentlich auch von nationalen MaBinahmen (aulierhalb der Kofinanzierung der
EU-Programme) beeinflublt wird. Welchem Akteur Erfolg oder Miberfolg zuzu-
rechnen ist, wird strittig bleiben. Eingedenk dieser Schwierigkeiten ist es ein ehr-
geiziges Unterfangen. die makroékonomischen Wirkungen der EU-Forderung
quantifizieren zu wollen, und die Kommission hat folglich ihre Angaben unter die-
sen Vorbehalt gestellt.

Mit Zahlen zu Beschiftigungseffekien sollte nicht fiir die Fondstitigkeit gewor-
ben werden. Ein Blick auf die Arbeitslosenquoten in den Ziel-1-Gebieten und ihre
Entwicklung zeigt zweierlei: Erstens sind die Arbeitslosenquoten in den Kohisi-
onslindern sehr unterschiedlich: zweitens haben die Fondsmabnahmen dort, wo es
besonders notig gewesen wiire, eine iiberdurchschnittliche Verschlechterung der
Arbeitsmarktlage nicht verhindern kénnen®. In Griechenland und vor allem in Por-
tugal lag die Arbeitslosenquote 1989 wie 1993 deutlich unter dem europiiischen
Durchschnitt, sie stieg auch in beiden Lindern nur leicht an. Massive Beschifti-
aungsprobleme bestehen dagegen in Spanien und Irland. Hier war die Arbeitslo-

senquote 1993 etwa doppelt so hoch wie im EU-Durchschnitt, und sie war auch
seit 1989 deutlich stirker gestiegen als in der EU insgesamt. Beide Phinomene
deuten daraul hin, dafi die Beschiftigung vorrangig von der nationalen Wirl-
schaftspolitik beeintlufbt wird. Beschiiftigungs- und Wachstumserfolge kénnen
nicht kurzfristig von den Strukturfonds erwartet werden. Die gemeinschaftliche
Strukturpolitik soll vielmehr das Entwicklungspotential der Empftiingerregionen
stirken. Die Kommission weist zwar selbst auf diese Zusammenhiinge hin. publi-
ziert aber dennoch in ihren Berichten eine Reihe von Schitzergebnissen. deren
Herleitung und Interpretation unklar bleiben. Die Rezeption der Strukturfondstitig-
keit in der Politik (auf allen Ebenen) und in den Medien ist ohnehin stark auf ver-
meintlich hohe Beschiftigungswirkungen fokussiert. Die im sechsten Jahresbe--
richt angekiindigten Arbeitsmarkteffekte sind jedoch keineswegs besonders ein-
drucksvoll. beriicksichtigt man, dall der erwartete Anteil der durch die Fonds
geschallenen Arbeitspliitze in den Kohiisionslindern dem erwarteten Anteil der
Transfers am Bruttosozialprodukt weitgehend entspricht’.

Evaluierung der strukiurpolitischen Mafinalmen

Makrotkonomische Wirkungsanalysen vermitteln somit zwar interessante Infor-
mationen. ihre Ergebnisse werden aber erst mittelfristig Konsequenzen fiir die
Arbeit der Strukturfonds haben. Unmittelbar von gréflerer Bedeutung tiir die kon-
krete Ausgestaltung der Unterstiitzung sind die vielfiltigen Evaluierungen der For-
derprogramme, obwohl natiirlich auch diese nicht frei von methodischen Proble-
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men sind. Vorgesehen sind ex ante-Bewertungen der geplanten Mabnahmen und
ex post-Evaluierungen ihrer Umsetzung: hinzu kommen die Priifungen durch den
Europiischen Rechnungshof. Untersucht werden dabei die inhaltliche Konsistenz
der Planungen. die Erfahrungen bei der Umsetzung. die Ergebnisse der Forderung
— soweit diese feststellbar sind — sowie die Frage. ob die tatsdchliche Forderung
auch der geplanten entspricht

Die Reform der Strukturfonds im Jahre 1988 brachte einige positive Effekte mit
sich. die in begleitenden oder nachtriglichen Bewertungen festgehalten wurden®.
So ist zunichst die Schwerpunktsetzung der Interventionen in den Ziel-1-Regionen
auf Basisinfrastrukturen (30% der Mittel) und die Erschlieffung der Humanres-
sourcen (22%) sicher grundsiitzlich richtig. Sie befindet sich im Einklang mit neue-
ren dkonomischen Theorien, die die Bedeutung der Transaktionskosten des Han-
dels und der kontinuierlichen Entwicklung des Ausbildungsstandes fiir die Siche-
rung der Wettbewerbsfihigkeit entwickelter Liinder betonen. Es erwies sich auch
als wesentlicher Fortschritl, von einer an vielen einzelnen Projekten ausgerichieten
Farderung zur Programmplanung iiberzugehen. Dies machte es zum einen erfor-
derlich, wenigstens zum Zeitpunkt der Planung ein aufeinander abgestimmtes Kon-
zept nicht nur fir die Mallnahmen der Strukturfonds. sondern auch fiir sonstige
regionalpolitische Initiativen in den Fordergebieten zu entwickeln. Die Forderpro-
gramme schufen wegen ihrer fiinfjihrigen Laufzeit auch die notwendige Planungs-
sicherheit und boten gleichzeitig alles in allem flexible Umschichtungsméglichkei-
ten. SchlieBlich veranlafiten die Vorschriften fiir die EU-Forderung manche Linder
erst dazu. systematische Daten iiber die Auswirkungen der Forderung zu erfassen
und die Regionen selbst stiarker in die Politik einzubeziehen.

Die Erfahrungen mit den Evaluierungen deuten jedoch darauf hin, dali das
[nstrument der Programmplanung nur unzureichend genutzt wird — und dies in
mindestens dreifacher Hinsicht”. Erstens wurden die Forderkonzepte oft nicht
systematisch genug entwickelt, so dafs nicht immer ein enger Zusammenhang zwi-
schen den grundsiitzlichen Entwicklungszielen und den konkret ausgewiihlten Pro-
jekten bestand. Zweilens waren die nationalen und die gemeinschaltlichen Forder-
malinahmen nicht immer komplementir und synergetisch angelegt. Drittens hatten
die Bewertungsergebnisse aus der ersten Forderperiode nicht gentigend Einflufy auf
die Planungen fiir die zweite Periode. Daneben stébt die Bewertung auf Datenpro-
bleme. Zum Teil werden notwendige Informationen noch nicht ausreichend erfalt,
zum Teil verhindern methodische Schwierigkeiten eine eindeutige Interpretation.

Wiihrend sich die Evaluierungen der Strukturfondstitigkeiten durch unabhiin-
gige Wissenschaftler mit der inhaltlichen Konsistenz der geplanten oder durchge-
fithrten MaBnahmen befassen. ist es die vorrungige Aufgabe des Europiischen
Rechnungshofs (EuRH) zu priifen. ob die Umsetzung der Forderung den rechtli-
chen Vorgaben entspricht. Probleme in diesem Bereich sind keine biirokratischen
Marginalien, sondern kénnen die Effizienz der Unterstiitzung erheblich schmiilern.
In seinem jiingsten Jahresbericht beklagt der EuRH 2.B. die verziigerte Anpassung
der nationalen Verwaltungen an die wachsende Zahl der Programme mit hohen
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Anforderungen an die laufende Betreuung und Kontrolle®, Daraut ist es u.a. zuriick-
zutithren, daf} die Bescheinigungen der nationalen Behérden, ob eine bestimmte
Aktion forderungswiirdig ist oder nicht, vom EuRH als unzuverlissig eingeschiitzt
werden. Aut Kritik stolit auch die Situation bei der Vergabe offentlicher Auftrige.
Dies spielt im Kontext der Strukturfonds eine grofie Rolle, da die Transfers iiber-
wiegend iiber das Gffentliche Auftragswesen geleistet werden. Der unzureichenden
Geltung des Wettbewerbsprinzips in diesem Bereich versucht man schon lange ent-
gegenzuwirken. Das Problem ist aber offensichtlich persistent.

Interessant ist schlieBlich auch die Bewertung der Gemeinschaftsinitiative
INTERREG durch den EuRH. Mit dieser Initiative soll die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit benachbarter Regionen gefiirdert werden. da die Kommission
davon ausgeht. dal Grenzregionen spezielle Entwicklungsschwierigkeiten haben
und sich ihre Situation durch den Wegfall der Grenzen im Binnenmarkt besonders
stark iindert. Der Rechnungshol kommt nun aber zu dem Schlufl. daf} nur ein klei-
ner Teil der iiber INTERREG finanzierten Mallnahmen tatsiichlich die grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit betrifft. und bemiingelt das Fehlen gemeinsamer
Begleitausschiisse mit Vertretern der Regionen auf beiden Seiten der Grenze.

Ein weiteres wichtiges Thema bei der Priifung der Strukturfondsaktivititen ist
deren Vertriiglichkeit mit den umweltpolitischen Zielen der Gemeinschaft. Der
EuRH moniert, dal} viele Interventionen der Beseitigung von Umweltproblemen
gewidmet seien, die nicht aufgetreten wiiren, wenn die Mitgliedstaaten bei friihe-
ren Offentlichen oder privaten Projekten die europiiischen Richtlinien iiber Umwelt-
vertriglichkeitspriifungen angewendel hiitten. Derartige Unterlassungen wurden

aber auch bei strukturfondsfinanzierten Infrastrukturprojekten festgestellt. Die
Europdische Kommission sieht die Moglichkeit eines Widerspruchs zwischen
Kohisions- und Umweltzielen der EU und hat in einer Mitteilung Mallnahmen
vorgeschlagen, die dies so weit wie moglich vermeiden sollen”. Hier betont sie
auch den Beitrag umweltbezogener Initiativen zur Erhdhung des Entwicklungsni-
veaus einer Region. In diesem Sinne will sie verstirkt aul die Forderung von
Umweltprojekten hinwirken und bei den tibrigen Projekten sehr viel genauer auf
die korrekte Durchfiihrung von Umweltvertriglichkeitspriifungen achten. Bei
Nicht-Beachtung einschligiger Vorschriften kiindigt sie Sanktionen bis hin zur
Riickforderung von Gemeinschaftsmitteln an. Letzteres sollte eigentlich obligato-
risch sein: es bleibt abzuwarten, ob es tatsiichlich soweit kommen wird.

Aushlick auf Kiinftige Herausforderungen

Aus verschiedenen Griinden stehen gegenwiirtig alle Gemeinschaftspolitiken hin-
sichtlich ihrer Notwendigkeit und ihrer Effizienz aul dem Priifstand. Infolge der
Wirtschaftslage und der Maastrichter Konvergenzkriterien werden alle Zahlungen
in den EU-Haushalt kritisch beurteilt; hinzu kommen die Wirkungen, die bei einer
Osterweiterung erwartet werden. Schlielilich priift die seit Méarz 1996 laufende
Regierungskonferenz zur Revision des Maastrichter Vertrages das institutionelle

150 Jahrbuch der Europdischen Integration 1995/96




Regionalpolitik und Infrastrukiur

Gefiige und — wenn auch nicht laut offizieller Tagesordnung — die Aufgabenvertei-
lung auf die gebietskdrperschaftlichen Ebenen der Europiiischen Union. Die sog.
Reflexionsgruppe, die diese Konferenz vorbereitete, war zu der generellen Schluf-
folgerung gekommen, daff die Union nicht vorrangig mehr Aufgaben iibernehmen,
sondern sich darauf konzentrieren solle, die ihr bereits tibertragenen Aufgaben bes-
ser zu erfiillen. Es stellt sich also die Frage. ob die EU und 1hre Organe die Kraft
fiir eine grundsiitzliche Aufgabenkritik und in der Folge eventuell fiir entschiedene
Reformen finden werden.

Die neue fiir Regionalpolitik zustindige Kommissarin, Monika Wulf-Mathies,
hat bereits eine Reform fiir die Zeit nach Ablauf der aktuellen Forderperiode
angekiindigt, die unabhiingig von der Frage der Osterweilerung notwendig sei.
Dabei komme es vor allem auf eine stiirkere geographische und inhaltliche Kon-
zentration der Mittel und auf Wege zur Erhdhung der Effizienz an. In ihrem Pogiti-
onspapier tiber die Auswirkungen einer Erweiterung auf die Gemeinschaftspoliti-
ken lifit die Kommission diesen Weg jedoch nicht erkennen'”. Sie betont vielmehr,
daly die gemeinschaftliche Strukturpolitik weiterhin auch in den reicheren Mit-
gliedstaaten aktiv sein solle und dab das Instrument der Gemeinschaftsinitiativen
kiinftig verstirkt eingesetzt werden solle. Genau diese beiden Elemente — die Malf}-
nahmen auBerhalb der Ziel-1-Regionen und die iiberwiegende Zahl der Gemein-
schaftsinitiativen — halten aber einer systematischen. okonomischen Analyse nicht
stand. Auch nach dem Subsidiarititsprinzip sollte sich die EU-Regionalpolitik auf
die im europiischen Mabstab besonders bediirftigen Regionen beschrinken.

In der europiischen Regionalpolitik sind deutliche Schritte méglich und erfor-
derlich: bislang fehlte dazu der politische Wille. Noch immeer lebt etwa die Hélfte
der EU-Bevilkerung in Fordergebieten der Strukturfonds. So sind bspw. auch in
dem relativ wohlhabenden Neu-Mitglied Osterreich (ca. 113% des EU-durch-
schnittlichen Pro-Kopt-Einkommens in Kaufkraftparititen) 40% erfalbbt. Die Her-
ausnahme von in der Vergangenheit gefirderten Gebieten aus der Forderkulisse ist
ohnehin ein schwieriges Unterfangen: dies zeigen die bisherigen Erfahrungen
ebenso wie die unsinnigen Ergebnisse einer Politik, die sich offensichtlich u.a.
daran orientiert. jeden Mitgliedstaat in den Genul} von Transfers kommen zu las-
sen. In der ersten Forderperiode, von 1989 bis 1993, erhielt z.B. Luxemburg ca.
80 ECU pro Kopf der Bevolkerung; dabel wurde v.a. der Umbau einer Tuchfabrik
zu einer Touristenherberge mit europiischen Transfers unterstiitzt''. Luxemburg
wies 1994 ein Pro-Kopf-Einkommen (in Kaufkraftparititen) von 160% des EU-
Durchschnitts auf und sollte — wie auch die anderen wohlhabenderen Mitgliedstaa-
ten — in der Lage sein, selbst fiir eine Verbesserung regionaler Wirtschaftsstrukiu-
ren zu sorgen. Der Weg zu einer Konzentration auf die unstrittigen Elemente der
EU-Regionalpolitik, d.h. die Ziel-|-Firderung, ist also noch weit. Der Legitimati-
onsdruck wiichst aber auch hier allmiihlich. Denn wenn auch keine kurzfristigen
Wachstumserfolge vom Einsatz der Fonds verlangt werden konnen. so ist doch
auch nicht zu tbersehen. dal} die Fonds mit Ablauf der jetzigen Férderperiode
bereits seit zehn Jahren im wesentlichen in der heutigen Form gewirkt haben wer-
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den. Uber einen solchen Zeitraum hinweg

gestellt haben.
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