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Zum Verhiltnis zwischen EU-Regionalpolitik
und nationaler Regionalférderung

im Rahmen der Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe

»verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GA)

On the Relationship between EU Regional Policy
and National Regional Development Aid

Kurzfassung

Die EU-Kommission verfolgt seit langem die Strategie, die Mitgliedstaaten im Bereich der
Regionalpolitik zur Seite zu driangen. Der Beitrag stellt die Implikationen dieses zentralisti-
schen Vorgehens der EU-Kommission fiir die deutsche Regionalférderung und die daraus
resultierenden Konflikte zwischen Bund und Lindern auf der einen und der EU-Kommis-
sion auf der anderen Seite dar. Mit Blick auf die bevorstehende Osterweiterung der EU er-
scheint eine grundlegende Reform der europédischen Strukturpolitik (Konzentration auf die
schwichsten Mitgliedstaaten) ebenso dringend erforderlich wie eine Neugestaltung der eu-
ropdischen Beihilfenkontrolle.

Abstract

For many years, the EU Commission has pursued a policy of marginalising the role of the
Member States in the field of regional policy. This article sets out the implications of the
centralistic approach adopted by the EU Commission for regional development policy within
Germany, highlighting the conflicts which ensue in the relationship between the Federal and
Land (state) governments, on the one hand, and between the Federal government and the
Commission. In view of the impending enlargment of the EU to the east, the author identifies
an urgent need for a fundamental overhaul of EU structural policy, and equally for a new
approach at EU level to controlling the provision of regional aid within Member States.

Der rechtliche und politische Rahmen
fiir die Regionalpolitik der Mitgliedstaaten
und der EU-Kommission

1 Kohisionsziel und Subsidiaritdtsgebot

(1)

Jeder Mitgliedstaat der Europdischen Union verfolgt
das Ziel, regional unterschiedliche Entwicklungen
auszugleichen, in strukturschwachen Regionen den
Strukturwandel zu erleichtern sowie regionale Wachs-
tumsreserven zu mobilisieren. Dies ist das Ziel der
innerstaatlichen Kohdsion. In einem féderal aufgebau-
ten Staat wie der Bundesrepublik Deutschland hat die-
ses Ziel einen besonders hohen politischen Stellen-
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wert. Es hat seinen Niederschlag im Grundgesetz
in den Artikeln 72 (,Herstellung gleichwertiger Le-
bensverhdltnisse“) und Artikel 106 (,Wahrung der
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse“) sowie in
der Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (Artikel 91a
Grundgesetz) gefunden.!

(2)

In der Europédischen Union als mehrstufig aufgebau-
tem Staatenverbund ist Regionalpolitik in allererster
Linie Aufgabe der Mitgliedstaaten bzw. ihrer Teilgliede-
rungen (Subsidiaritdtsprinzip). Danach ist es Sache der
Mitgliedstaaten, in Deutschland vor allem der Linder,
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zu entscheiden, in welchen Regionen die wirtschaft-
lichen Probleme so groR sind, dass der Einsatz 6ffent-
licher Mittel zur Bekdmpfung der Regionalprobleme
gerechtfertigt ist. Die politischen Instanzen des Mit-
gliedstaates verfiigen nicht nur {iber die gréften Sach-
und Problemkenntnisse. Sie haben auch die politische
Verantwortung fiir die Entwicklung in ihren Regionen
und miissen sich dieser Verantwortung in Wahlen stel-
len.

Diesem Subsidiaritdtsgebot entsprechend sieht Arti-
kel 159 des EG-Vertrages vor, dass die Gemeinschaft die
Mitgliedstaaten u.a. mit Hilfe der Strukturfonds bei der
Starkung des wirtschaftlichen und sozialen Zusam-
menhalts ,unterstiitzt“.? Und auch die Grundverord-
nung der Strukturfonds 2000 bis 2006 spricht in Arti-
kel 8 davon, dass Hilfen aus den Strukturfonds ,eine
Ergdnzung oder einen Beitrag zu den entsprechenden
nationalen Aktionen“ der Mitgliedstaaten darstellen.’
Das Ziel der innerstaatlichen Kohésion ist also dem
Kohisionsziel auf EU-Ebene iibergeordnet.

(3)

Regionalpolitik der Mitgliedstaaten zur Erreichung des
Ziels der innerstaatlichen Kohé#sion bedarf eines
EU-weiten Ordnungs- und Wettbewerbsrahmens. Die-
sen setzt die EU-Kommission mit ihrer Beihilfenkon-
trolle gemdyfs Artikel 87 ff. des EG-Vertrages. Die dort der
Kommission eingerdumte ausschlieBliche Zustdndig-
keit gibt ihr einen weiten Ermessensspielraum. Dieser
wird allerdings durch Artikel 5 des EG-Vertrages be-
grenzt.* Danach diirfen die Mafnahmen der Gemein-
schaft nicht Gber das fiir die Erreichung der Ziele
des Vertrages erforderliche MaR hinausgehen (Er-
forderlichkeitsgebot).

In der — aus deutscher Sicht - vierstufig aufgebauten
Européischen Union kommt der Beachtung und prak-
tischen Umsetzung des Subsidiaritdtsprinzips in der
Regionalpolitik besondere politische Bedeutung zu.
Diese Frage bertihrt ein wichtiges Element der Eigen-
staatlichkeit der Ldnder.® Die Beachtung des Subsi-
diaritdtsprinzips hilft, das Auseinanderklaffen von
Entscheidungsebene und Umsetzungsebene zu ver-
meiden und mindert so die Gefahr von Akzeptanz-
verlust bei den Menschen, die von Entscheidungen
staatlicher Instanzen betroffen sind.

2 Steigender regionalpolitischer Handlungsbedarf
{1

Die Rahmenbedingungen fiir die Entwicklung der Re-
gionen haben sich in den letzten Jahren stark verin-
dert. Die Vollendung des europdischen Binnenmarktes,
die Offnung der mittel- und osteuropiischen Staaten,
die letzte EU-Erweiterung, die Globalisierung der Ab-
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satz- und Bezugsmadrkte, der wissenschaftliche, techni-
sche und organisatorische Wandel: All dies hat den in-
ternationalen Wettbewerb im Allgemeinen und den
Wettbewerb der Regionen sowie Standorte im Beson-
deren erheblich verschérft.

(2)

Strukturpolitisch wichtig ist, dass die Regionen,
Wirtschaftszweige und Qualifikationssegmente des
Arbeitsmarktes in ganz unterschiedlicher Weise von
diesem erhdhten Anpassungsdruck betroffen sind. Sie
sind zudem in ganz unterschiedlicher Weise bereit und
in der Lage, mit diesem erhéhten Anpassungsdruck
fertig zu werden. Vieles spricht dafiir, dass die schon
heute strukturstarken Regionen, z.B. aufgrund ihrer
hoéheren Dienstleistungsintensitét und ,jiingeren” Pro-
duktpalette, besser mit diesen neuen Herausforde-
rungen fertig werden und dass die heute schon
wirtschaftsschwachen Regionen damit eher weiter
Probleme haben. Aus diesen Griinden hat der regional-
politische Handlungsbedarf in West- und in Ost-
deutschland in den letzten Jahren zugenommen. Und
die Einfiihrung des Euro und die anstehende Osterwei-
terung, aber auch die Umstrukturierung des Agrarsek-
tors und der weitere Abbau der Bundeswehr verstirken
den strukturpolitischen Handlungsbedarf.

3 Regionalpolitischer Konsens zwischen Bund
und Lindern

In Deutschland ist in den letzten Jahren iiber das
Verhdiltnis von nationaler Regionalpolitik und EU-
Strukturpolitik in den zustindigen Gremien - dem
Bund-Lander-Planungsausschuss der Gemeinschafts-
aufgabe, der Wirtschaftsministerkonferenz der Linder,
dem Bundesrat, der Konferenz der Ministerprisiden-
ten der Lander ~ vielfach und intensiv diskutiert wor-
den.® In den Grundfragen bestand zwischen den Lin-
dern sowie zwischen Bund und Léindern 1999 ein breiter
Konsens:

- Angesichts des bestehenden hohen und des abseh-
bar zunehmenden regionalpolitischen Handlungs-
bedarfs muss die Regionalpolitik in Deutschland
auch in Zukunft handlungsfihig und eigenstindig
bleiben. Hierfiir miissen die EU-Beihilfenkontrolle
und die EU-Regionalpolitik im Rahmen der Struk-
turfonds Deutschland ausreichend Spielraum las-
sen.

- Die von der EU-Kommission angestrebte Kohdrenz
von EU-Fordergebieten und nationalen Férderge-
bieten ist fachlich wiinschenswert. Sie ist auch poli-
tisch richtig, wenn sie so zustande kommt, dass sie
mit dem Subsidiaritdtsgebot iibereinstimmt. Kon-
kret bedeutet dies: Die Basis der Regionalférderung
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miissen die vom Mitgliedstaat — nach einheitlichen
EU-Spielregeln - selbst festgelegten nationalen
Férdergebiete sein. Es muss auch Sache des Mit-
gliedstaates sein, aus dem Kreis seiner nationalen
Fordergebiete — als eine Teilmenge - diejenigen Re-
gionen auszuwéhlen, die wegen ihrer besonderen
Probleme auch aus den EU-Strukturfonds Forder-
mittel erhalten sollen — auch dies wieder unter
Beachtung gemeinsamer Spielregeln.

— Eine Reform der EU-Strukturfonds im Rahmen der
Agenda 2000 ist dringend erforderlich, auch unter
Aufgabe bisheriger Besitzstinde in Deutschland.
Dabei miissen die Konzentration der Férderung auf
die schwichsten Regionen, die Vereinfachung der
Foérderung, der Abbau der Férderbiirokratie, die
Dezentralisierung der Entscheidungsbefugnisse
und insgesamt die Steigerung der Effizienz im Vor-
dergrund stehen.

- Die Konzentration der EU-Forderung, d.h. aus regio-
naler Sicht im Wesentlichen der Verlust von EU-For-
dergebieten und EU-Foérdermitteln, die auch mit
Blick auf die anstehende Osterweiterung dringend
geboten ist, muss einhergehen mit einer Erweite-
rung der Moglichkeiten fiir eine eigene Regionalpoli-
tik der Mitgliedstaaten.

Zentralistische Tendenzen in der EU-Regionalpolitik

1 Zusammenspiel von EU-Beihilfenkontrolle
und EU-Regionalpolitik

Seit Mitte der 80er Jahre verfolgt die EU-Kommission
das strategische Ziel, die Mitgliedstaaten im Bereich
der Regionalpolitik zur Seite zu dridngen. Hierbei ver-
folgt sie eine Zangenbewegung:

- Durch zunehmend schirfere Beihilfenkontrollen
schriankt sie den Handlungsspielraum fiir die deut-
sche Regionalpolitik Schritt fiir Schritt ein.

- Parallel dazu erweitert sie Schritt flir Schritt ihre
eigenen Zustdndigkeiten bzw. Interventionsmog-
lichkeiten im Bereich der EU-Strukturfonds. Sie
dringt so in Freiriume nach, die sie mit ihrer Beihil-
fenkontrolle geschaffen hat.” .

2 Die EU-Beihilfenkontrolle
2.1 Beihilfenkontrolle als Konfliktfeld

Die Beihilfenkontrolle der EU-Kommission ist in der
Vergangenheit nicht nur durch grofe Intransparenz,
viele unterschiedliche Beihilferegelungen, horizontale
Beihilferahmen, sektorspezifische Beihilferegime und
Einzelfallentscheidungen, sondern auch durch viele
Konflikte und Nadelstiche gegeniiber der deutschen
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Regionalférderung, insbesondere gegeniiber der
Bund-Lénder-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur”, gekennzeichnet.
Besonders hart waren diese Konflikte jedes Mal im Zu-
sammenhang mit der Neuabgrenzung der Forder-
gebiete der Gemeinschaftsaufgabe. Dabei ging es der
Kommission nicht nur darum, den Umfang des Forder-
gebiets - unabhingig von der Schwere der jeweiligen
Probleme in den Regionen - kontinuierlich zu reduzie-
ren. Ihr ging es immer auch darum, direkten Einfluss
auf die Auswahl der einzelnen Firdergebiete zu ge-
winnen.?! Zu den Nadelstichen gehort, dass die
Kommission auch geringfligige Verbesserungen der
Fordermdoglichkeiten durch Einleitung von Hauptpriif-
verfahren nach Artikel 88 EGV und Erlass so genannter
zweckdienlicher Mafnahmen blockiert hat. So zuletzt
1998 im Fall der Férderung immaterieller Wirtschafts-
giiter, der Férderung von Telearbeitsplidtzen oder der
Forderung, wenn die Investitionsgliter gemietet oder
gepachtet werden.

Seit Ende 1997 ordnet die Kommission ihre Kontrolle
der Regionalbeihilfen der Mitgliedstaaten neu und ver-
zahnt sie mit ihrer eigenen Regionalpolitik im Rahmen
der Strukturfonds.

2.2 Die EU-Leitlinien fiir Regionalbeihilfen

Mit ihren Leitlinien fiir Regionalbeihilfen vom Dezem-

ber 1997 hat die Kommission einen verbindlichen

Rahmen gesetzt, in dem die Mitgliedstaaten Re-

gionalbeihilfen gewdhren kénnen. Mit diesen Leit-

linien

- weist die Kommission den Mitgliedstaaten be-
stimmte Plafonds fiir nationale Férdergebiete zu,

- macht die Kommission Vorgaben fiir Kriterien, die
die Mitgliedstaaten bei der Auswahl der einzelnen
Fordergebiete zur Ausfiillung des Plafonds anzu-
wenden haben,

- legt die Kommission fiir die einzelnen Férderge-
bietskategorien unterschiedliche Férderobergren-
zen (maximale Beihilfeintensitdten) fest,

- erldsst die Kommission Detailregelungen fiir die
zuldssigen Forderinstrumente und die materielle
Ausgestaltung der Fordertatbesténde.

Deutschland hat diesen Grundansatz der Kommission
unterstiitzt, aber gegen die konkrete Ausgestaltung der
Leitlinien in drei Kernpunkten Widerspruch eingelegt:

— Deutschland lehnt das Berechnungsverfahren zur
Festlegung des Fordergebietsplafonds ab, weil
die Kommission unter Verletzung des Gleich-
behandlungsgebots Deutschland benachteiligt.
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— Deutschland hilt die detaillierten Vorgaben fiir Aus-
wahlkriterien fiir Fordergebiete fiir zu weitgehend,
denn dadurch kann der Spielraum der Mitgliedstaa-
ten, ihre eigenen Problemgebiete selbst zu bestim-
men, in unvertretbarer Weise eingeschrinkt werden.

- Deutschland hat auch Bedenken gegen die Vor-
schriften zur Festlegung der Fdrderobergrenzen.
Denn die Leitlinien rdumen der Kommission die
Maéglichkeit ein, nach eigenem Ermessen unterhalb
der generell geltenden Férderobergrenzen fiir jeden
Mitgliedstaat spezifische Forderhochstsitze festzu-
legen.

Im Mittelpunkt der Auseinandersetzungen zwischen
Deutschland und der EU-Kommission steht das in den
Leitlinien festgelegte Verfahren zur Bemessung des Um-
fangs der nationalen Firdergebiete. Die Kommission
geht hierbei in mehreren Schritten vor:

- Im ersten Schritt legt sie den Gesamtumfang der na-
tionalen Fordergebiete in der EU politisch fest. Fiir
die Forderperiode 2000-2006 hat sich die Kommis-
sion dafiir entschieden, den Mitgliedstaaten ins-
gesamt ein Fordergebiet im Umfang von 42,7 % der
EU-Bevolkerung zu genehmigen.

- Im zweiten Schritt ermittelt die Kommission die Re-
gionen der Mitgliedstaaten, die die Voraussetzungen
fiir eine Genehmigung nach Art. 87,3a EGV erfiillen
(Bruttoinlandsprodukt pro Kopf zu Kaufkraft-
standards geringer als 75 % des EU-Durchschnitts).
Die Einwohnerzahl dieser besonders wirtschafts-
schwachen Regionen zieht die Kommission vom
Gesamtplafonds ab. In Deutschland sind dies die
neuen Linder (it einem Anteil von 17,3 % der Bun-
desbevolkerung).

- Der verbleibende Plafonds steht den Mitglied-
staaten fiir eine Forderung von Regionen nach
Artikel 87,3c EGV zur Verfligung. In Deutschland
sind dies die strukturschwachen Regionen in West-
deutschland und Berlin.

Fiir die Verteilung dieses (Rest)-Plafonds auf die
Mitgliedstaaten ermittelt die Kommission zunéchst
mit Hilfe von objektiven regionalbezogenen Daten
{Bruttoinlandsprodukt pro Kopf und Arbeitslosen-
quote) fiir jeden einzelnen Mitgliedstaat einen Aus-
gangsplafond fiir sein nationales Fordergebiet ge-
mal Artikel 87,3c des EG-Vertrages. Auf diese Weise
hat die Kommission im Dezember 1997 fiir Deutsch-
land einen Fordergebietsplafond von 20,6 % der
gesamtdeutschen Bevolkerung ermittelt. Danach er-
héht die Kommission die Ausgangsplafonds einzel-
ner Mitgliedstaaten (,diskretiondre Anpassung'),
um auf diese Weise die ,politischen Realititen in
Europa“ zu beriicksichtigen. Sie will hiermit errei-
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chen, dass kein Mitgliedstaat mehr als 25 % seines
bisherigen Fordergebiets verliert, dass jeder Mit-
gliedstaat mindestens 15 % seiner Bevblkerung
aullerhalb seines Artikel-87,3a-Gebiets als Forder-
gebiet ausweisen kann und dass ausscheidende
Ziel-1-Gebiete, die nicht die Kriterien als nationales
Fordergebiet nach Artikel 87,3c EGV erfiillen, weiter-
hin Férdergebiet bleiben kénnen. Bei der Berech-
nung im Dezember 1997 kam dies Italien, Portugal,
Irland, Luxemburg und den Niederlanden zugute.

Zum Schluss kiirzt dann die Kommission die Aus-
gangsplafonds der anderen durch die diskretionire
Anpassung nicht beglinstigten Mitgliedstaaten
proportional so, dass der Gesamtplafond fiir das
Fordergebiet nach Artikel 87,3c des EG-Verirages
durch die diskretiondiren Anpassungen insgesamt
nicht ansteigt. Auf Basis der Berechnung vom
Dezember 1997 fiihrte diese proportionale Kiirzung
fiir Deutschland zu einer Absenkung des Artikel-
87,3c-Plafonds von 20,6 % auf 18,3 % der gesamt-
deutschen Bevilkerung. Nach dem Willen der
Kommission sollte somit das Fordergebiet der
Gemeinschaftsaufgabe in Westdeutschland und
Berlin erneut reduziert werden, und zwar um
1,5 Mio. Einwohner.

Der Bund-Linder-Planungsausschuss hat dieses
Vorgehen der Kommission von Anfang an u.a. als
Verstofs gegen das Gleichbehandlungsgebot betrach-
tet und nicht akzeptiert. Die Kommission hat im
Sommer 1998 neue Berechnungen mit aktuellen Da-
ten angekiindigt und Deutschland einen héheren
Plafond in Aussicht gestellt. Denn auch die Kommis-
sion ging davon aus, dass sich die Regionalprobleme
in Deutschland im Vergleich zu anderen Mitglied-
staaten verschérft hitten. Die neuen Berechnungen
der Kommission vom Dezember 1998 bestitigten
dies. Danach steigt der Ausgangsplafond fiir
Deutschland von 20,6 % auf 23,4 %. Durch die an-
schlieBende diskretiondre Anpassung zu Gunsten
anderer Mitgliedstaaten und proportionale Kiirzung
zu Lasten Deutschlands geht dann allerdings der
deutsche Ausgangsplafond nicht nur auf 18,3 %,
sondern sogar auf 17,6 % zuriick. Danach sollte das
Fordergebiet in Westdeutschland und Berlin sogar
um 2,1 Mijo. Einwohner reduziert werden.

2.3 Der Multisektorale Rahmen
fiir Beihilfen an grofe Vorhaben

Ebenfalls im Dezember 1997 hat die EU-Kommission
den Multisektoralen Rahmen fiir grofle Vorhaben in der
Regionalforderung beschlossen.!® Bisher fielen auch
grofle Investitionsvorhaben unter die allgemeinen Re-
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gelungen des Mitgliedstaats fiir Regionalbeihiifen. Der
Mitgliedstaat — in Deutschland also die Lander - konn-
te im Rahmen der von der EU-Kommission genehmig-
ten nationalen Beihilferegelungen selbst entscheiden,
ob und in welcher Hohe ein groBeres Investitionsvor-
haben geférdert werden sollte.

Mit dem neuen Beihilferahmen verlangt nun die
EU-Kommission, dass Investitionsvorhaben oberhalb
einer bestimmten Schwelle vom Mitgliedstaat der
Kommission notifiziert werden. Als groBe Vorhaben
gelten solche,

- bei denen die vom Mitgliedstaat beabsichtigte Ge-
samtbeihilfe iiber 50 Mio. € liegt oder

- bei denen das Gesamtinvestitionsvolumen groRer als
50 Mio. € und der beabsichtigte Beihilfesatz grofer
als die Halfte des generell zuldssigen Hochstsatzes
und die Beihilfe pro Arbeitsplatz hoher als 40 000 €
sind.

Mit diesem Multisektoralen Rahmen fiir grofie Vorha-
-ben zieht die Kommission bei Vorhaben oberhalb der
genannten Schwellen die Entscheidung tiber die Hhe
des konkreten Fordersatzes im konkreten Einzelfall von
den bisher zustdndigen Léndern an sich. Zur Berech-
nung der individuellen Forderintensitdten verwendet
die Kommission eine Formel, in die die Kapital-
intensitit, die Wertbewerbswirkungen und die Regio-
naleffekte des jeweiligen Investitionsvorhabens ein-
gehen. Bei Investitionsvorhaben, die nach Auffassung
der Kommission besonders kapitalintensiv (wenig
arbeitskostenintensiv) sind, die in Zukunft zu einer
marktbeherrschenden Position oder zu Uberkapa-
zitdten fithren und die keine besonders positiven Effek-
te fiir die regionale Entwicklung versprechen, kann die
Kommission die an sich genehmigten Forderhochst-
sitze um maximal 85 % absenken. Fiir Deutschland be-
deutet dies: Bei einem genehmigten Férderhdchstsatz
in westdeutschen Férdergebieten von 18 % konnen
in diesen Fillen nur noch Zuschiisse in Hohe von
2,7 % der Investitionskosten, bei einem genehmigten
Forderhéchstsatz von 35 % in ostdeutschen Forder-
gebieten nur noch Zuschiisse in Hohe von 5,25 % ge-
wihrt werden.

Damit kann man keine wirksame Regionalférderung
mehr betreiben. Der Ansatz bietet der EU-Kommission
die Moglichkeit, unter dem Vorwand der Beihilfenkon-
trolle Industriepolitik zu betreiben, die Ansiedlung von
Unternehmen aus Drittlindern in strukturschwachen
EU-Regionen zu verhindern und so die EU-Mérkte vor
Investoren aus Drittlindern partiell abzuschotten. Der
Ansatz ist fiir Investoren in den strukturschwachen Re-
gionen mit hohem biirokratischen Aufwand und hoher
Rechtsunsicherheit verbunden.
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Der Zeitbedarf fiir die Priifung der Notifizierungsunter-
lagen und die Festsetzung der zuldssigen Férdersiitze
durch die EU-Kommission betrug bei den deutschen
Forderfallen durchweg 12 bis 18 Monate.

Anfang 2002 hat die EU-Kommission einen neuen Mul-
tisektoralen Rahmen fiir groe Investitionsvorhaben
beschlossen, der am 1.1.2004 in vollem Umfang in Kraft
treten soll. Dieser Beihilferahmen gibt den aufwindi-
gen einzelfallbezogenen Ansatz weitgehend auf und
sieht pauschale Kiirzungen der Forderhéchstsitze fiir
grole Investitionsvorhaben vor. Dieser an sich sinnvol-
le Ansatz (Abstufung der Férderhéchstsidtze nach der
Unternehmens- bzw. Investitionsgrofe) wird aber da-
durch denatuiert, dass die Kommission prohibitiv wir-
kende Abschldge von den ,normalen” Fordersitzen
vorsieht: fiir die Teile einer Investition zwischen
50 Mio. und 100 Mio. € einen Abschlag von 50 %, fiir
die Teile einer Investition iiber 100 Mio. € einen Ab-
schlag von 66 % der normalen Fordersdtze mit der
Maglichkeit eines vollstindigen Férderverbots. Unter
diesen Forderbedingungen diirfte es ab 1.1.2004 kaum
noch mdglich sein, (ausldndische) Investoren zu gré-
Beren Investitionen in strukturschwachen Regionen,
insbesondere in Ostdeutschland, zu bewegen.

3 Der Vorschlag der Kommission
fiir die Neuordnung der Strukturfonds

Der Einschrankung der Handlungsméglichkeiten fiir
die nationale Regionalférderung durch die EU-Beihil-
fenkontrolle steht das strategische Bestreben der EU-
Kommission gegeniiber, ihre eigenen Befugnisse und
Handlungsméglichkeiten im Bereich der Strukturfonds
auszuweiten. Mit ihrem Vorschlag fiir eine Grundver-
ordnung fiir die Strukturfonds 2000-2006 vom Mdrz
1998" schlug die Kommission entgegen ihrer erklarten
Absicht nicht einen Weg ein, der zu einer substantiellen
Stiarkung der Eigenverantwortung der Mitgliedstaaten
und der Regionen fiihrte, der das Férderverfahren ver-
einfachte und entbiirokratisierte, der hohe Effizienz
und echte Partnerschaft versprach. Das Gegenteil war
der Fall. Die Kommission wollte ihre eigenen Entschei-
dungsbefugnisse ausweiten. Sie wollte den Mitglied-
staaten verbindliche Vorgaben fiir die Auswahl der For-
dergebiete machen, mit eindeutiger Préferenz fiir
altindustrialisierte und stddtische Gebiete. Sie wollte
den Mitgliedstaaten die Einsatzbereiche der For-
dermittel (Férderschwerpunkte) weitgehend verbind-
lich vorgeben. Sie wollte die administrativen Auflagen
(Programmierung, Evaluierung, Berichterstattung) er-
hohen.

Aus Sicht der nationalen Regionalférderung (Gemein-
schaftsaufgabe) waren folgende Vorschlidge besonders
problematisch:
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3.1 Die Aufteilung des Gesamtplafonds fiir die neuen
Ziel-2-Gebiete auf die einzelnen Mitgliedstaaten

Hierfiir sah die EU-Kommission regionsbezogene Kri-
terien sowie gesamtwirtschaftliche Kriterien (Arbeits-
losenquote und Langzeitarbeitslosigkeit des jeweiligen
Mitgliedstaats auBerhalb seiner Artikel-92,3a-Gebiete)
Vor.

Dieser Ansatz ist aus fachlicher Sicht wenig iiberzeu-
gend und fiihrte zu Ergebnissen, die fiir eine Reihe von
Mitgliedstaaten politisch vollig inakzeptabel waren.
Deshalb ergidnzte ihn die Kommission um ein soge-
nanntes Sicherheitsnetz. Danach sollte das EU-Forder-
gebiet eines Mitgliedstaates nach dem neuen Ziel 2 ge-
geniiber dem bisherigen (Ziel 2 plus 5b) nur um
maximal ein Drittel reduziert werden diirfen (bei einer
durchschnittlichen Kiirzung um 28 %). De facto sollte
damit die Aufteilung des Ziel-2-Plafonds auf die einzel-
nen Mitgliedstaaten politisch erfolgen.

Fiir Deutschland bedeutete dies: Das EU-Fordergebiet
nach Ziel 2, das in Westdeutschland und Berlin (nach
den alten Zielen 2 und 5b) etwa 15,4 Mio. Einwohner
umfasste, sollte sich fiir die neue Férderperiode 2000 —
2006 auf rd. 10,3 Mio. Einwohner verringern.

3.2 Die Auswahl der Ziel-2-Fordergebiete'

Der Kommissionsvorschlag sah vor, dass die Mitglied-
staaten der Kommission eine Liste von Ziel-2-Gebieten
vorschlagen, die dann letztlich von der Kommission in
Abstimmung mit dem jeweiligen Mitgliedstaat aufge-
stellt wird. Die Auswahl sollte nach verbindlichen regi-
onsbezogenen Kriterien erfolgen, sog. harten und nicht
ganz so harten Kriterien. 50 % des gesamten Ziel-2-Ge-
biets eines Mitgliedstaates sollte mit Regionen belegt
werden, die die sog. harten Kriterien erfiillen.

Die Auswahlkriterien des Kommissionsvorschlags
stimmen allerdings nicht mit den Auswahlkriterien
iiberein, die Bund und Linder seit Jahren zur Fest-
legung der (nationalen) Fordergebiete der Gemein-
schaftsaufgabe verwenden. Diese EU-Auswahlkrite-
rien sind aus fachlicher Sicht ungeeignet,
regionalpolitische Problemgebiete treffsicher zu iden-
tifizieren. Sie begiinstigen einseitig Regionen mit ho-
hem Agglomerationsgrad und hoher Arbeitslosigkeit
und benachteiligen ldndliche Problemgebiete (in
Deutschland gab es nur zwei Regionen, die die ,har-
ten“ Kriterien fiir ldndliche Problemgebiete erfiillt:
Nordfriesland und Liichow-Dannenberg).
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3.3 Das Kohédrenzgebot

Danach sollten die Mitgliedstaaten die von ihnen vor-
geschlagenen Fordergebiete gleichzeitig auch bei der
EU-Beihilfenkontrolle als nationales Fordergebiet ge-
mif Artikel 87 EGV anmelden (bis auf eine geringe Ab-
weichungsmarge).!?

Durch die in der EU-Verordnung zwingend vorgege-
benen Auswahlkriterien und das Kohérenzgebot hitte
die EU-Kommission einen Hebel erhalten, um das
nationale Fordergebiet zu einem Grof3teil von Briissel
aus zu determinieren. Die Festlegung der EU-
Fordergebiete wire zwangsldufig mit dem vom Bund-
Lander-Planungsausschuss nach anderen, sachge-
rechteren Kriterien festgelegten Fordergebiet der
Gemeinschaftsaufgabe kollidiert. Gebiete, die zwar die
Ziel-2-Kriterien erfiillten, aus deutscher Sicht aber
nicht unbedingt ins Fdrdergebiet gehorten, hitten
hilfsbediirftigere Problemregionen aus dem Forder-
gebietsplafond der Gemeinschaftsaufgabe verdréngt.
Uber die Kofinanzierungsverpflichtung wiren die Lin-
der zudem gezwungen, entgegen ihren eigenen Prife-
renzen Fordermittel in Regionen einzusetzen, die aus
ihrer Problemeinschitzung diese Mittel weniger notig
haben als andere.

3.4 Das Programmierungsverfahren'

Der Kommissionsvorschlag vom Mirz 1998 fiihrte wei-
tere Stufen der Programmierung ein, erweiterte den in-
haltlichen Einfluss der Kommission auf die konkrete
Mittelverwendung in den Regionen und stellte erh6hte
Anforderungen an die Lander hinsichtlich der zu quan-
tifizierenden Ex-ante-Bewertungen der vorgeschlage-
nen Fordermalfnahmen.

Am Beginn des Programmierungsverfahrens wollte die
Kommission als Neuerung Leitlinien festlegen, die den
Mitgliedstaaten die Foérderpriorititen aus Sicht der
Gemeinschaft vorgeben. Diese Leitlinien wiren von
den Mitgliedstaaten auf allen weiteren Stufen der Pro-
grammierung zu beachten gewesen.

Im nichsten Schritt sollte dann der Mitgliedstaat der
Kommission einen Regionalen Entwicklungsplan vor-
legen, der neben der Forderstrategie und den vom
Mitgliedstaat geplanten Forderpriorititen auch die
Stellungnahmen der so genannten Partner (Regio-

nalvertreter, Gewerkschaften, Arbeitgeberverbénde,
Umweltverbdande, Gleichstellungsbeauftragte usw.)
enthilt.

Als Nichstes kime dann der Beschluss der Kommis-
sion liber das Gemeinschaftliche Firderkonzept, d.h.
iiber die Strategien und Prioritdten der Mitgliedstaaten
und der Fonds. Die Kommission wollte hierfiir den
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regionalen Entwicklungsplan des Mitgliedstaats mit-
hilfe ihrer Leitlinien und der Stellungnahmen der Part-
ner bewerten.

Der vierte Schritt sah die Umsetzung des Gemein-
schaftlichen Forderkonzepts der Kommission durch
die Mitgliedstaaten in Operationelle Programme vor, in
denen die geplanten Férdermafnahmen und vorge-
sehenen Finanzmittel verbindlich festgelegt werden.
Auch diese Operationellen Programme miissen von der
Kommission férmlich genehmigt werden, wobei sie auf
die Ubereinstimmung mit den EU-Politiken achtet.

Schlieflich sollten die Mitgliedstaaten nach der Ge-
nehmigung der Operationellen Programme durch die
Kommission - auch dies ist eine Neuerung - eine ,.Er-
ginzung der Programmplanung” vorlegen, in der u.a.
die technischen Vorkehrungen zur Durchfiihrung
der Operationellen Programme, Ex-ante-Bewertungen
und Begleitindikatoren dargestellt werden.

Dieser Vorschlag der Kommission zum Programmpla-
nungsverfahren bedeutete eine weitere Erhdhung des
Verwaltungsaufwandes fiir die Ldnder. Aber noch
bedenklicher war: Er verstdrkte die Rolle der Kommis-
sion bei der konkreten Entscheidung, fiir welche Mal3-
nahmen die Strukturfondsmittel und damit auch
nationale Fordermittel eingesetzt werden sollten. Er
barg dariiber hinaus noch mehr Ansatzpunkte fiir Kon-
flikte zwischen Kommission und Mitgliedstaat und fiir
eine Fremdbestimmung der Entwicklung der Regionen
durch Briissel.

3.5 Die leistungsgebundene Reserve (Effizienzreserve)

Die Kommission schlug auch vor, zundchst nur 90 %
der vorgesehenen Fondsmittel ex ante auf die einzel-
nen Mitgliedstaaten zu verteilen.'* 10 % wollte die
Kommission als Reserve zuriickhalten, die sie zur Halb-
zeit der Férderperiode an die Mitgliedstaaten verteilen
wollte (ohne Mitspracherecht der Mitgliedstaaten), die
nach ihrer Zwischenbewertung ihrer Meinung nach
eine besonders wirksame Forderung betrieben hétten.

Dieser Vorschlag unterstellte, dass es ein objektives
und transparentes Verfahren zur Messung der Wirk-
samkeit der Férderung gibt. Die bisherigen Erfahrun-
gen bei der Evaluierung der EU-Férderung zeigen, dass
es ein solches Verfahren bisher noch nicht gibt. Eine
solche Reserve wiirde die Macht der Zentrale stidrken
und wire mit der Gefahr willkiirlicher Belohnungs-
bzw. Bestrafungsaktionen verbunden gewesen.
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Die Ergebnisse des Kampfes
gegen zentralistische Bestrebungen
der EU-Kommission

1 Der Konflikt um die Neuabgrenzung
des GA-Fordergebietes 2000 —2003

(1)
Nach Auffassung von Bund und Landern sollten die
Leitlinien fiir Regionalbeihilfen so ausgestaltet werden,

- dass die Verteilung des Fordergebietsplafonds fiir
Artikel-87,3c-Gebiete auf die einzelnen Mitglied-
staaten von der Kommission mit Hilfe transparenter
Verfahren unter strikter Beachtung des Gleichbe-
handlungsgebots erfolgt,

— dass die Auswahi der einzelnen Firdergebiete zur
Ausschopfung des jeweiligen nationalen Plafonds
fiir Artikel-87,3c-Gebiete vom Mitgliedstaat nach
eigenen, sachgerechten und iiberpriifbaren Kriteri-
en erfolgen kann,

- dass die Kommission sich wirklich auf Rahmen-
setzung und Missbrauchskontrolle beschrankt und
dementsprechend auf Detailvorgaben und Ein-
zelfallentscheidungen verzichtet.

(2)
Folgerichtig hat der Bund-Lénder-Planungsausschuss
am 25. Midrz 1999 besc¢hlossen,

- das Artikel-87,3c-Fordergebiet der Gemeinschafts-
aufgabe 2000-2003 auf der Basis von 23,4 % der ge-
samtdeutschen Bevolkerung abzugrenzen, also den
Plafond zugrunde zu legen, der sich nach den Be-
rechnungen der Kommission vor ihren diskretio-
nédren Anpassungen und der proportionalen Kiir-
zung ergibt,

— die Auswahl der einzelnen GA-Fordergebiete mit
Hilfe des bisherigen, fachlich bewdhrten und zwi-
schen Bund und Landern seit Jahren politisch abge-
stimmten Abgrenzungssystems vorzunehmen.*

Dem Planungsausschuss war aber auch klar, dass dies
zu erheblichen politischen und evtl. auch rechtlichen
Auseinandersetzungen mit der EU-Kommission fiih-
ren konnte. Und so ist es auch gekommen.

{3)

Die EU-Kommission hat im Sommer 1999 ein formli-
ches Priifverfahren gemdfS Artikel 88 Absatz 2 EGV ein-
geleitet. Gegenstand waren alle wichtigen Bausteine
des Systems der Gemeinschaftsaufgabe zur Auswahl
der GA-Fordergebiete: Die Verwendung von Arbeits-
marktregionen als rdumliche Diagnoseeinheiten, die
konkreten Einzelindikatoren, die Zusammenfassung
der Einzelindikatoren zu einem Gesamtindikator, der
kleinrdumige Gebietsaustausch, der Umfang des For-
dergebiets nach Artikel 87,3c EGV, die regionale Ab-
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stufung der Forderhdchstsétze, die Umrechnung von
Brutto- auf Nettosubventionswerte. In den Verhand-
lungen mit der EU-Kommission stellten sich die Fragen

- Umfang des Firdergebiets in Westdeutschland und
Berlin sowie

- kleinrdumiger Gebietsaustausch

als die zentralen Streitpunkte heraus. In beiden Fragen
konnte mit der EU-Kommission keine Einigung erzielt
werden.

(4)

Die Kommission entschied am 14.3.2000, dass

— das deutsche Fordergebiet nach Artikel 87,3c EGV
nicht mehr als 17,7 % der deutschen Bevolkerung
betragen diirfe,

— ein kleinrdumiger Gebietsaustausch (bei einem
Fordergebiet von 17,7 % handelte es sich um rd.
190 000 Einwohner) mit ihren Leitlinien fiir Regio-
nalbeihilfen nicht vereinbar sei.

(5)

Der Bund-Lénder-Planungsausschuss

- setzte am 20.3.2000 diese Entscheidung in nationa-
les Recht (29. Rahmenplan) um, um so wenigstens
in dem unstreitigen Fordergebiet eine ldngere
Forderunterbrechung zu vermeiden,

- nahm die von der erzwungenen Reduzierung des
Fordergebietsplafonds betroffenen Regionen im
Umfang von rd. 5,7 % der deutschen Bevélkerung in
eine gesonderte Forderkategorie mit abgesenkter
beihilferechtlich zuldssiger Forderintensitét fiir ge-
werbliche Investitionen sowie mit der Méglichkeit
der Infrastrukturforderung auf,

- bat den Bund, gegen das Verfahren der EU-Kommis-
sion zur Reduzierung des GA-Férdergebietes in
Westdeutschland und Berlin Klage vor dem Europdi-
schen Gerichtshof einzureichen.!”

(6)

Der Bund hat im Juni 2000 die entsprechende Klage-
schrift beim Europdischen Gerichtshof vorgelegt. Die
Bundesrepublik Deutschland hélt darin der EU-Kom-
mission vor, dass sie mit der diskretiondren Erh6hung
des Fordergebietsplafonds einiger Mitgliedstaaten und
der kompensatorischen Reduzierung der Plafonds der
anderen Mitgliedstaaten

- Wettbewerbsverzerrungen auslost (Verstol gegen
Artikel 87,3 und Artikel 3,1g EGV),

— Deutschland gegeniiber anderen Mitgliedstaaten
diskriminiert (Verstol gegen den Gleichbehand-
lungsgrundsatz),

- eine Deutschland belastende Malnahme ergreift,
die zur Erreichung ihres Ziels einer Kiirzung des
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gemeinschaftsweiten Fordergebietsumfangs auf
42,7 % der EU-Bevdlkerung nicht unbedingt erfor-
derlich ist (Verstof gegen das VerhiltnismaRigkeits-
gebot des Artikels 5 EGV).

Die EU-Kommission spricht in ihrer Klageerwiderung
Deutschland - entgegen ihrer in vielen Gespréachen auf
politischer Ebene und Arbeitsebene vorher vertretenen
Auffassung — das Recht auf Klage gegen ihre Entschei-
dung ab und fordert den EuGH auf, die Klage gar nicht
erst zuzulassen.

Der EuGH hat am 18. Juni 2002 {iber die deutsche Klage
entschieden.”® Er hat sie als unzuldssig abgewiesen.
Nach seiner Auffassung sei Deutschland durch die Ent-
scheidung der Kommission nicht belastet worden,
denn die Kommission habe formal keine negative Ent-
scheidung iiber die streitigen Regionen im Umfang von
5,7 % getroffen. Der EuGH vermeidet damit, auf die
materielle Begriindetheit der deutschen Klage einzuge-
hen. Er folgt so im Ergebnis dem Schlussantrag des EU-
Generalanwalts, der die deutsche Klage ebenfalls als
unzuldssig ansieht, in der Sache allerdings die Klage fiir
unbegriindet hilt.

2 Die Entscheidung des Rates zur Neuordnung
der Strukturfonds 2000-2006

(1)

In den Verhandlungen iiber die Neugestaltung der EU-
Strukturfonds 2000-2006 hatte die Bundesrepublik
Deutschland ein Gegenmodell vorgeschlagen, das den
Grundiiberlegungen fiir das nationale Fordersystem
entspricht. Danach

~ sollte die Kommission im ersten Schritt den von ihr
vorgegebenen Gesamtplafond fiir Ziel-2-Gebiete
mit Hilfe eines transparenten Verfahrens auf die ein-
zelnen Mitgliedstaaten verteilen. Hierfiir sind ge-
samtwirtschaftliche Kriterien, die auf das jeweilige
Gesamtgebiet auBerhalb der Ziel-1-Gebiete abstel-
len, besser geeignet als regionsbezogene Kriterien;

- solite es im zweiten Schritt Sache der Mitgliedstaa-
ten sein, weitgehend aus dem Kreis der von ihnen
zuvor nach eigenen Kriterien bestimmten nationa-
len Fordergebiete die einzelnen Ziel-2-Gebiete aus-
zuwdhlen.

Ein solches Modell ist geeignet, Subsidiaritdtsprinzip'®
und Kohérenzgebot in Ubereinstimmung zu bringen.
Es wiirde den Mitgliedstaaten auch erméglichen, die
bei der Festlegung von Fordergebieten zwangsldufig
auftretenden innenpolitischen Konflikte, insbesondere
zwischen ldndlichen Problemregionen und altin-
dustrialisierten Regionen, zu entschirfen.
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AuRlerdem hatte Deutschland, wie auch eine Reihe an-
derer Mitgliedstaaten, erhebliche Vorbehalte gegen
diejenigen Vorschldge in der Strukturfonds-Grund-
verordnung, die auf eine weitere Zentralisierung und
Biirokratisierung der Forderung hinausliefen. Dies galt
insbesondere fiir die von der Kommission vorge-
schlagenen verbindlichen Leitlinien fiir die Programm-
planung, fiir die Ergédnzung der Programmplanung und
das damit verbundene zusdtzliche Planungsdokument,
fiir die Einbehaltung einer 10 %-Reserve bei der Mittel-
verteilung sowie fiir die zusdtzlichen Berichts- und Eva-
luierungsanforderungen.

2)

Der Europdiische Rat in Berlin am 24./25. Mérz 1999 hat
sich auf die Eckpunkte der Agenda 2000 verstdndigt.
Dabei standen die finanziellen Fragen im Vordergrund.
Soweit die inhaltliche Ausgestaltung der Strukturfonds
fiir die neue Forderperiode 2000-2006 iiberhaupt eine
Rolle spielte, hat der Européische Rat im Wesentlichen
die Grundeziige des urspriinglichen Vorschlags der Kom-
mission gebilligt.

Die wichtigsten Gegenvorschldge Deutschlands fan-
den schon in den Beratungen des Rates keine aus-
reichende Unterstiitzung oder mussten schlieflich im
Gesamtkompromiss iliber die Agenda 2000 im Euro-
pdischen Rat hinter anderen deutschen Interessen
zuriickstehen. Den Mitgliedstaaten ist es im Rat im-
merhin gelungen, die urspriinglichen Vorschldge der
Kommission in wichtigen Punkten abzuschwichen und
damit zu entschérfen:

- Die Verordnung?® fordert nun keine strikte Kohdrenz
mehr von nationalem und EU-Férdergebiet mit
quantitativer Vorgabe. Vielmehr werden die Mit-
gliedstaaten in den Erwédgungsgriinden der Ver-
ordnung aufgefordert, durch ,entsprechende Be-
mithungen bis Ende 2006 eine grofere Kohdrenz
anzustreben.

- Die Flexibilitdt fiir die Auswahl der Ziel-2-Gebiete ist
erhéht worden. Dazu sind die weniger harten Krite-
rien etwas weicher formuliert worden. Nun kdnnen
die Mitgliedstaaten neben Gebieten ,mit hoher
Arbeitslosigkeit“ auch solche Gebiete zum Ziel 2 an-
melden, die ,aufgrund relevanter und nachprif-
barer Merkmale mit schwerwiegenden Struktur-
problemen konfrontiert oder davon bedroht sind“
(Artikel 4 Absatz 9, Buchstabe c).

— Die Leitlinien der Kommission fiir die Férderpolitik
der Mitgliedstaaten (1. Stufe der Programmierung)
sind nicht mehr, wie urspriinglich vorgesehen, f6rm-
liches Beurteilungskriterium fiir die regionalen Ent-
wicklungspldne der Mitgliedstaaten und die Halb-
zeitbewertung der Aktionen der Mitgliedstaaten zur
Umsetzung der Fonds. Die Leitlinien haben viel-
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mehr nur noch indikativen Charakter (Artikel 10
Absatz 3).

- Die von der Kommission vorgeschlagene 10 %-ige
leistungsgebundene Reserve (Effizienzreserve), die
sie auf Basis der Halbzeitbewertung verteilen wollte,
ist auf 4% des Mittelvolumens begrenzt. Auch
eine Umschichtung der Mittel zwischen den Mit-
gliedstaaten ist nicht mehr vorgesehen. Bei der Um-
schichtung der Mittel innerhalb der Mitgliedstaaten
wird dem jeweiligen Mitgliedstaat ein stdrkeres
Mitspracherecht eingerdumt (Artikel 44).

Den Mitgliedstaaten ist es so gelungen, in der Verord-
nung die Grundsdtze der Subsidiaritdt und einer echten
Partnerschaft zwischen Kommission und Mitgliedstaat
ein Stiick mehr zu installieren.

Trotz dieser Entschéarfungen der urspriinglichen Kom-
missionsvorschlidge enthélt die neue Verordnung iiber
die Strukturfonds 20002006

- viele neue Ansatzpunkte fiir die Kommission, ihren
Entscheidungsspielraum auszuweiten und noch
stérker als bisher Einfluss auf den konkreten Einsatz
der Fordermittel durch die Mitgliedstaaten (Forder-
prioritdten, Forderbereiche, Forderinstrumente) so-
wie auf die technische Durchfiihrung der Forderung
zu nehmen,

- viele zusdtzliche administrative Auflagen sowie
Bewertungs- und Berichtspflichten, die den bereits
bisher hohen Zeit- und Verwaltungsaufwand bei der
Umsetzung der Strukturfonds noch weiter erhéhen.

(3)

Die Verhandlungen zur Umsetzung der neuen Struktur-
fonds-Verordnung haben gezeigt, dass das Forderver-
fahren tatsdchlich wesentlich komplizierter und auf-
wendiger geworden ist. Auch ldsst die Kommission den
Mitgliedstaaten nicht die Spielrdume, von denen sie
wihrend der Verhandlung iiber die Strukturfonds-Ver-
ordnung sténdig gesprochen hat. Vielmehr setzt die
Kommission auch in der Umsetzungsphase ihre
Bemiihungen fort, sowohl auf die konkrete inhaltliche
Ausgestaltung als auch auf die technische Abwicklung
des Einsatzes der Regionalfonds-Mittel durch die deut-
schen Linder verstirkt Einfluss zu nehmen:

- Das Mandat der Kommission fiir ihre Verhandlun-
gen mit Deutschland iiber den Einsatz der Struktur-
fondsmittel nach Ziell stellt die EU-Forderung
durchgédngig als Basisférderung dar, zu der die
Mitgliedstaaten Kofinanzierungsbeitrdge zu leisten
hitten. Dies ist die Umkehrung des Subsidiaritédtsge-
dankens der Strukturfonds-Verordnung und des EU-
Vertrages. Durch detaillierte Beschreibungen der
aus Sicht der Kommission wiinschenswerten Ein-
satzschwerpunkte hat die Kommission versucht und
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punktuell auch erreicht, Einfluss auf die Festlegung
der Aktionsschwerpunkte und eingesetzten Instru-
mente der Linder zu nehmen. Schlieflich hat die
Kommission sogar Bedenken gegen die von den ein-
zelnen Landern vorgenommene Aufteilung der Ziel-
1-Mittel auf den Regional-, Sozial- und Agrarfonds
geltend gemacht. Nach einigem Hin und Her hat die
Kommission Ende Mai 2000 das sog. Gemeinschaft-
liche Foérderkonzept fiir die neuen Lénder verab-
schiedet.

Fiir die deutschen Firdergebiete nach Ziel2 der
Strukturfonds-Verordnung haben die westdeut-
schen Linder und Berlin unter Moderation des
Bundeswirtschaftsministeriums im Juni 1999 ein-
stimmig einen Vorschlag an die EU-Kommission be-
schlossen. Dieser Vorschlag orientiert sich sehr eng
an den (im Mérz 1999) vom Bund-Linder-Planungs-
ausschuss festgelegten Fordergebiet der Gemein-
schaftsaufgabe 2000-2003. Nach Auffassung der
Lander (und auch des Bundes) sollte das deutsche
Ziel-2-Gebiet im Wesentlichen eine Teilmenge des
GA-Gebietes sein und ldndliche Problemregionen
und altindustrialisierte Regionen gleichgewichtig
berlicksichtigen. Dieses Einvernehmen zwischen
den Lindern, bei dem es nicht nur um abstrakte
Zahlen fiir Einwohner im Ziel-2-Fordergebiet, son-
dern damit auch konkret um die Verteilung der Ziel-
2-Fordermittel ging, ist ein Beispiel fiir funktionie-
renden Fideralismus in Deutschland.

In den nachfolgenden Verhandlungen mit der EU-
Kommission zeigte sich dann, dass diese an der von
Deutschland vorgeschlagenen Kohirenz von natio-
nalem Fordergebiet und deutschem EU-Forderge-
biet nach Ziel 2 kein Interesse mehr hatte. Die Kom-
mission beanstandete, dass die Lander fiir die
meisten Regionen den vorgeschlagenen Ziel-2-Sta-
tus mit dem Status der jeweiligen Region als For-
dergebiet der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur® begriindet
haben. Denn fiir Bund und Lénder spiegelt der
Abgrenzungsindikator der Gemeinschaftsaufgabe
»schwerwiegende Strukturprobleme* (Artikel 9c der
Strukturfonds-Verordnung) am besten wider. Die
Kommission lehnte dagegen die Verwendung eines
»synthetischen Indikators“ als Begriindung fiir den
Ziel-2-Status ab und hielt grundsétzlich auch die
Verwendung des Einkommens- und Infrastruktur-
indikators fiir ungeeignet. Sie dulerte sehr klar eine
Praferenz fiir arbeitsmarktorientierte Daten und in-
terpretierte die Formulierung des Artikels 9¢ Struk-
turfonds-Verordnung in der Weise um, dass dort
eigentlich auf schwerwiegende Strukturprobleme
als Folge hoher Arbeitslosigkeit abgestellt sei (da-
gegen Wortlaut von Artikel 9c: ... mit schwerwie-
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genden Strukturproblemen oder mit hoher Arbeits-
losigkeit). Die Kommission hat dann letztlich die
Lander gezwungen, zu jedem als Ziel-2-Gebiet vor-
geschlagenen GA-Gebiet, das nicht die sog. harten
Ziel-2-Kriterien erfiillte, eine gesonderte Begriin-
dung aufzubauen.

Wie auch bei der Ziel-1-Forderung erweckte dieses
Vorgehen der Kommission den Eindruck, dass sie
die Gemeinschaftsaufgabe als Leitinstrument fiir die
Ziel-Forderung der EU zurtickdringen und die For-
derung aus den Strukturfonds als eigenstindige
Forderung (neben den nationalen Forderinstru-
menten) verstanden wissen will.

Trotz dieser Probleme ist es dann, allerdings mit
viel mehr Aufwand als urspriinglich erwartet, gelun-
gen, fiir fast alle von Deutschland als Ziel-2-Gebiete
vorgeschlagenen Regionen Ende November 1999

" eine Genehmigung der EU-Kommission zu erhalten.

Da die Mittel der Strukturfonds zur Kofinanzierung
von nationalen Férdermaffnahmen eingesetzt wer-
den, miisste es eigentlich ausreichen, den Einsatz
dieser Mittel mit denselben Verfahren und durch
dieselben Institutionen kontrollieren zu lassen, wie
den Einsatz der entsprechenden nationalen Forder-
mittel. Auch dies sieht die Kommission anders.

Die von ihr durchgesetzten Durchfiihrungsbestim-
mungen zur Finanzkontrolle sehen gesonderte und
schirfere Kontrollverfahren vor. Die Linder werden
dadurch gezwungen, neue Organisationsstrukturen
fiir die Abwicklung der Strukturfonds-Verordnung
aufzubauen. Das ist nicht nur mit zusitzlichem bii-
rokratischen Aufwand verbunden, sondern auch ein
tiefer Eingriff in den Verantwortungsbereich der
Lander. Méglicherweise kann so sogar eine Vorstufe
fiir einen eigenen Verwaltungsunterbau der EU-
Kommission entstehen.

Genauso problematisch sind die Verhandlungen
iber die Operationellen Programme verlaufen. Auch
in dieser Phase hat die Kommission massiv Einfluss
genommen auf die konkrete Umsetzung der Struk-
turfonds-Verordnung, auch in Fragen, in denen ihr
der Text der Strukturfonds-Verordnung hierfiir keine
Rechtsgrundlage bietet. Aber ohne formliche Ge-
nehmigung der Operationellen Programme durch
die Kommission erfolgt auch keine Mittelzahlung
aus dem Strukturfonds.

Dies hat zu einem biirokratischen Aufwand und zu
zeitlichen Verzégerungen gefiihrt, die sich kaum
jemand vorher vorstellen konnte. So wurden die
Operationellen Programme nach Ziel 1 mit einer
Ausnahme erst Ende 2000/ Anfang 2001 genehmigt,
diejenigen nach Ziel 2 erst im Verlauf des Jahres
2001.
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Zusammenfassend kann man feststellen:

- Die Reform der Strukturfonds hat die meisten der
urspriinglich avisierten Ziele nicht erreicht; sie ist
misslungen.

- Die Kommission hat auch die Umsetzung der Struk-
turfonds-Verordnung genutzt, ihre Einflussnahme
auf die Strukturpolitik der Mitgliedstaaten zu ver-
stdrken; sie baut ihren zentralistischen Ansatz weiter
aus.

- ,Allein die durch regionale Verwaltungen und Pro-
jekttrager kaum noch umsetzbare Regelungsdichte
fordert bereits zwingend Uberlegungen fiir eine
erneute Reform der Strukturpolitik“.?!

Zustdndigkeiten der Mitgliedstaaten
und der EU in perspektivischer Hinsicht

Um eine weitere Zentralisierung der Strukturpolitik in
Europa zu verhindern, muss dringend iiber die mittel-
bis langfristige Ausrichtung der Strukturpolitik in der
Europdischen Union nachgedacht werden. Die beiden
Ereignisse, die die weitere Entwicklung der Euro-
pdischen Union am stirksten prdgen werden, fordern
dies geradezu heraus: Die Einfiihrung des Euro und die
anstehende Osterweiterung:

1 Erhdhter struktureller Anpassungsbedarf
durch Einfithrung des EURO

Mit der Einfiihrung einer einheitlichen europdischen
Wdihrung haben die Mitgliedstaaten notwendigerweise
gesamtwirtschaftliche (makrodkonomische) Zustin-
digkeiten an die EU-Ebene abgegeben, z.B. in der
Geld-, Wahrungs-, Haushalts- und Steuerpolitik. Schon
dies l6st in der Bevolkerung erhebliche Widerstinde
und ein Unbehagen iiber politische Fremdbestimmung
aus. Es erhdht aber auch den strukturellen Anpas-
sungsbedarf bei gleichzeitigem Wegfall des wirtschafts-
politischen Instruments der Wechselkursdnderung als
Anpassungsmechanismus.

2 Regionalpolitische Auswirkungen
der Osterweiterung

2.1 Hoherer regionalpolitischer Handlungsbedarf

Die Osterweiterung ist mit ckonomischen Chancen
und Risiken verbunden. Am Ende des Prozesses diirf-
ten die gesamtwirtschaftlichen Vorteile die auch ein-
tretenden Nachteile {iberwiegen. Strukturpolitisch
wichtig ist, dass sich die Chancen und Risiken der
Osterweiterung

- nach Regionen,
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- nach Wirtschaftszweigen,
- nach Qualifikationssegmenten des Arbeitsmarktes

unterschiedlich verteilen.

Vieles spricht dafiir, dass die Osterweiterung beson-
ders diejenigen Regionen unter hohen strukturellen
Anpassungsdruck setzt, deren Produktpalette hohe
Anteile von Produkten oder Leistungen aufweist, die
in besonders intensivem Preiswettbewerb stehen
(standardisierte Produkte am Ende ihres Lebens-
zyklus). Dies sind in aller Regel Regionen, die schon
heute als wirtschaftsschwach gelten, also insbesondere
die Fordergebiete der Gemeinschaftsaufgabe. Es ist zu
erwarten, dass viele weitere Regionen, insbesondere
im ldndlichen Raum, die zusitzlich von der (auch
erweiterungsbedingten) Agrarreform betroffen sind,
hinzukommen. Hierzu gehéren auch die Regionen ent-
lang der Auflengrenzen zu den Beitrittsstaaten. Inner-
halb der Regionen sind besonders die geringqualifi-
zierten Arbeitnehmer betroffen.

Als Folge der Osterweiterung wird also der struktur-
politische, insbesondere der regionalpolitische Hand-
lungsbedarf deutlich ansteigen.

2.2 Geringere regionalpolitische
Handlungsméglichkeiten nach 2006

Fiir die Forderperiode 2000-2006 verfiigen Bund und
Linder iiber ein breites Spektrum an regionalpoliti-
schen Moglichkeiten, strukturschwachen Regionen
auch bei der Bewiltigung von strukturellen Anpas-
sungsproblemen als Folge der Osterweiterung zu
helfen. Dies sind vor allem die nationale Regionalfor-
derung im Rahmen der Bund-Linder-Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur®, die Férderung der EU-Strukturfonds nach
den Zielen 1 und 2 sowie die Gemeinschaftsinitiativen
aus den EU-Strukturfonds (z.B. INTERREG).

Anders konnte es dagegen fiir die Zeit nach 2006 aus-
sehen. Unter der Annahme, dass die Beitritte der ersten
ost- und mitteleuropdischen Staaten noch vor Ende
2006 erfolgen, dass die gegenwirtigen Mechanismen
der Beihilfenkontrolle und der EU-Regionalpolitik und
dass der Finanzplafond des EU-Haushalts (1,27 % des
Bruttoinlandsprodukts der Mitgliedstaaten) auch nach
2006 aufrecht erhalten werden sollen, muss mit folgen-
den Entwicklungen gerechnet werden:

- Da im Augenblick des Beitritts das Bruttoinlands-
produkt pro Kopf der Europdischen Union rein rech-
nerisch absinkt, wird das Bruttoinlandsprodukt pro
Kopf des stérkeren Teils der Regionen der neuen
Linder automatisch iiber den 75 %-Schwellenwert
steigen. Diese Regionen der neuen Linder verlieren
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damit beitrittsbedingt ab 2006 ihren Ziel-1-Status
und konnen dann bestenfalls den Status als ,aus-
scheidende Gebiete“ mit Ubergangsregelung oder als
Ziel-2-Fordergebiete erhalten.

— Auch die Berechnung der Beviélkerungsplafonds fiir
das Ziel-2-Gebiet der einzelnen Mitgliedstaaten
héngt maBgeblich vom Verhdltnis bestimmter
Regionalindikatoren zum jeweiligen EU-Durch-
schnitt ab. Mit dem Beitritt der ost- und mittel-
europdischen Staaten wird sich auch dieser Forder-
gebietsplafond fiir Deutschland verringern, bzw.
werden ostdeutsche Regionen, die ihren Ziel-1-
Status verlieren, westdeutsche Gebiete aus dem Ziel-
2-Plafond verdringen.

- Hinzu kommt, dass auch fiir die nationalen Forder-
gebiete im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe die-
selbe Auswirkung der Osterweiterung zu erwarten
ist. Denn nach den gegenwirtigen Regeln der
EU-Leitlinien fiir Regionalbeihilfen hingt der
Deutschland zugestandene Gesamtumfang des GA-
Fordergebiets ebenfalls von der Relation einzelner
Regionalindikatoren zum jeweiligen EU-Durch-
schnitt ab. Als Folge der Osterweiterung wiirde dann
der Gesamtplafond fiir das GA-Fordergebiet sub-
stanziell zurlickgehen und bis zur Halfte der Forder-
gebiete in Westdeutschland und Berlin wiirde ihren
GA-Forderstatus verlieren.

Zusammenfassend kann man feststellen, dass mit der
Osterweiterung der regionalpolitische Handlungsbe-
darf erheblich ansteigen und gleichzeitig, quasi auto-
matisch, die regionalpolitischen Handlungsmoglich-
keiten fiir Bund und Linder zur Abschwichung bzw.
Bewilltigung der spezifisch erweiterungsbedingten
Regionalprobleme verringert werden.

2.3 Regionalpolitische Optionen fiir Bund und Linder

In den Fillen, in denen Regionen den notwendigen
Strukturwandel nicht aus eigener Kraft bewiltigen
konnen, sind Bund und Linder gefordert, regional ge-
zielt zu helfen. Dies gilt auch und gerade im Fall der
Osterweiterung. Denn andernfalls kann es passieren,
dass die bedrohten Regionen und Bevdlkerungsgrup-
pen politische Widerstdnde gegen die Osterweiterung
aufbauen und dass an sich vorhandene wirtschaftliche
Chancen nicht vollstindig genutzt werden. Deshalb
muss die Strukturpolitik alles tun, um die Regionen auf
die Osterweiterung vorzubereiten und auch nach 2006
noch handlungsfihig zu sein. Dazu ist insbesondere
erforderlich:

206

Strukturfonds ab 1.1.2007 als Nettofonds

Mit der Osterweiterung droht die Gefahr, dass die
Kosten der europdischen Strukturpolitik deutlich an-
steigen. Dies gilt bei Ubertragung der gegenwirtigen
Regelungen der Strukturfonds-Verordnung auf die
erweiterte EU. Dies gilt erst recht, wenn die EU-Struk-
turférderung in den Beitrittslindern neben die Forde-
rung in der EU-15 gestellt wird, also die regionalpoliti-
schen Besitzstinde vollstindig gewahrt werden (z.B.
Position von Spanien).

Finanzpolitische, aber auch kohdsionspolitische Griin-
de sprechen dafiir, ab 1.1.2007 die Européischen Struk-
turfonds nach dem Nettofonds-Prinzip auszugestalten:

- Kohisionspolitisch dringend geboten ist eine Kon-
zentration der EU-Transfers auf die schwéchsten
Mitgliedstaaten. Das heif}t, die ,reichen“ Mitglied-
staaten zahlen nach dem Muster des heutigen Kohi-
sionsfonds nur noch in die Strukturfonds ein, aus-
schlieRlich die ,armen“ Mitgliedstaaten erhalten
Mittel, um damit ihre besonders strukturschwachen
Regionen zu unterstiitzen. Das System wire trans-
parent, briachte erhebliche verwaltungsmifige Ent-
lastungen, Effizienzgewinne und den Abbau von
Fremdbestimmung aus Briissel.

- Der Bund wiirde auf diese Weise von einem Teil der
sonst anfallenden Erweiterungskosten entlastet. Im
Gegenzug wiirden die deutschen Lander, vor allem
die ostdeutschen, Riickfliisse aus Briissel verlieren.
Als Ausgleich miisste der Bund einen Teil der einge-
sparten Beitrdge zum EU-Haushalt an die Lander
weitergeben, also einen Teil der wegfallenden Riick-
fliisse kompensieren. Die Kosten der Osterweite-
rung miissen zwischen Bund und Lindern gerecht
verteilt werden. Sonst wird ein solcher Ansatz, der
im gesamtstaatlichen Interesse Deutschlands liegt,
innenpolitisch nicht mehrheitsfihig sein.

- Nettofonds heilt nicht Riickzug der ,reichen“ Mit-
gliedstaaten aus der Solidaritiat mit den ,drmeren”.
Das Gegenteil ist der Fall. Die von den reicheren Mit-
gliedstaaten aufgebrachten Mittel sollen ausschlie3-
lich den ,drmeren“ Mitgliedstaaten zugute kommen
und nicht, wie heute, zu einem grofen Teil zur Struk-
turférderung auch in den reicheren Mitgliedstaaten
eingesetzt werden. Zu den NutznielRern eines sol-
chen Nettofonds diirften alle Beitrittsstaaten, aber
auch Griechenland, Spanien und Portugal gehéren.
Auch dies muss politisch klargestellt und férmlich
zugesagt werden, damit ein solcher Ansatz im Kreis
der Mitgliedstaaten mehrheitsfihig ist.
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Mehr Spietraum fiir die nationale Regionalpolitik

Wenn die EU-Hilfen fiir Deutschland nach 2006 bei-
trittsbedingt zuriickgehen, dann muss aber im Gegen-
zug wenigstens der nationale Spielraum von Bund und
Léndern erhalten bzw. erweitert werden, den Regionen
mit nationalen regionalpolitischen Mallnahmen bei
der Bewiltigung u. a. der beitrittsbedingten Probleme
zu helfen.

Dies erfordert Anderungen in der Beihilfenpolitik der
EU-Kommission:

— Die Kommission muss ihre Praxis der restriktiven,
kleinlichen Auslegung ihres Sekunddrrechts aufge-
ben und stattdessen zulassen, dass die dort noch
vorhandenen Interpretationsspielraume und Flexi-
bilitdten von den Mitgliedstaaten fiir eine verniinfti-
ge Regionalférderung genutzt werden kdnnen.

- Wesentliche Teile des Sekunddrrechts, u.a. die Leitli-
nien fiir Regionalbeihilfen und der Multisektorale
Rahmen fiir grofe Vorhaben, miissen neu gestaltet
werden. Als Wettbewerbsrahmen fiir die Regional-
forderung der Mitgliedstaaten, der ihnen erlaubt, in
eigener politischer Verantwortung die eigenen
Regionalprobleme zu identifizieren und zu l§sen.?

- Wenn die EU-Kommission hierzu nicht bereit sein
sollte, muss auch daran gedacht werden, im Rahmen
der fiir 2004 vorgesehenen EU-Regierungskonferenz
das beihilferechtliche Primérrecht zu dndern, also
auch in der Frage der Beihilfenkontrolle die Kompe-
tenzverteilung zwischen EU-Kommission und Mit-
gliedstaaten im EG-Vertrag neu zu regeln, z.B. durch
Einfithrung eines formlichen Mitwirkungsrechts der
Mitgliedstaaten/des Rates beim Erlass von Um-
setzungsvorschriften (Sekundarrecht) der Beihilfe-
bestimmungen des Vertrages nach Art. 87 ff. Ziel
muss es sein, die EU-Beihilfenkontrolle im Bereich
der Regionalférderung stérker in Richtung einer
Missbrauchskontrolle zu entwickeln.?

Erhaltung der Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe

Die Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur” ist das wich-
tigste Instrument zur Foérderung von (investiven)
Anpassungsmalinahmen zur Bewéltigung der erweite-
rungsbedingten Herausforderungen in struktur-
schwachen Regionen. Sie bietet zugleich einen
Koordinierungsrahmen fiir die regionale Wirtschafts-
forderung der Linder und fiir andere raumwirksame
(Bundes)-Mainahmen. Die Gemeinschaftsaufgabe
muss deshalb als regelgebundenes System der gemein-
samen Regionalforderung von Bund und Landern auch
nach der Reform der Finanzverfassung im Jahr 2004 er-
halten bleiben.
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3 Die jiingere Geschichte zeigt

Eine Zentralisierung, die iiber das sachlich gebotene
Mall hinausgeht, lauft ldngerfristig Gefahr, Akzep-
tanzprobleme auszuldsen, Zentrifugalkrifte freizuset-
zen und das politische System zu destabilisieren. Wenn
die notwendige Zentralisierung der makro-ékonomi-
schen Zustdndigkeiten auch noch durch eine Zentra-
lisierung der strukturpolitischen (mikro-6konomi-
schen) Zustindigkeiten verstirkt wird, koénnte das auf
lingere Sicht die europdische Einigung erheblich er-
schweren, wenn nicht sogar in einer Stabilisierungs-
krise gefdhrden.

Deshalb spricht einiges dafiir, bei fortschreitender
Zentralisierung gesamtwirtschaftlicher Kompetenzen
im Bereich der Strukturpolitik den umgekehrten Weg
einzuschlagen: Den Mitgliedstaaten und ihren Regio-
nen sollten in Zukunft bei der Lésung ihrer struktu-
rellen Probleme eher mehr Handlungsspielrdume zu-
gewiesen werden. Dies gilt vor allem fiir die Bereiche
Agrarpolitik, Regionalpolitik, Politik fiir kleine und
mittlere Unternehmen, Innovations- und Technologie-
politik. Wenn notig, sollten Zustdndigkeiten, die in den
letzten Jahren auf die EU-Ebene verlagert oder gezogen
worden sind, in die Mitgliedstaaten zuriickverlagert
werden. Die Aufgabe der EU im Bereich der Struktur-
politik wire dann darauf beschrinkt, fiir die struktur-
politischen Aktivititen der Mitgliedstaaten einen ein-
heitlichen Handlungsrahmen oder abgestimmte
Spielregeln zu setzen.?
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