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ZUSAMMENFASSUNG

Seit Beginn der Transformation haben in den Lindern Mittel- und Osteuropas (MOEL) die
interregionalen Disparitidten zugenommen. Insbesondere die Stadt-Land-Gegensétze haben
sich verstarkt. Dieser Beitrag zeigt die Entwicklung der Disparitdten auf und diskutiert auf der
Basis theoretischer Uberlegungen und politischer Ziele die Notwendigkeit und Ausgestaltung
regionalpolitischer MaBBnahmen. Bei der lindlichen Entwicklung in den neuen EU-Mitglied-
staaten kommt den Bereichen Institutionenaufbau, Wettbewerbsfahigkeit des Agrarsektors, au-
Berlandwirtschaftliche Einkommensquellen und Arbeitsmobilitdt eine groBe Bedeutung zu.
Diese Mallnahmen sollten den spezifischen Charakteristika der jeweiligen Gebiete angepasst
sein. Die regionalpolitischen Bemiihungen in diesen Landern sind seit Ende der 1990er Jahre
stark von der Vorbereitung auf den EU-Beitritt gepragt. Das SAPARD-Programm hat die in-
stitutionellen Mechanismen und den Kapazitidtenautbau gestdrkt. Dennoch bleibt dieser Be-
reich eine wichtige Herausforderung.

JEL: P25, R58, 018
Schliisselworter: Regionale Disparitdten, landlicher Raum, Regionalpolitik, Strukturpolitik,
Mittel- und Osteuropa, EU-Osterweiterung, Regionstypen

ABSTRACT
INTERREGIONAL DISPARITIES AND RURAL DEVELOPMENT AS CHALLENGES FOR REGIONAL POL-
ICY IN THE NEW EU MEMBER STATES

Since the beginning of transition, interregional disparities in the Central and Eastern Euro-
pean Countries (CEECs) have increased. Particularly, the differences between urban and rural
areas have grown. This paper shows the development of these disparities and discusses, based
on theoretical considerations and political objectives, the need for and the design of regional
policy measures. For rural development in the new EU Member States, institution building,
competitiveness of the agri-food sector, non-farm income sources and labour mobility are cru-
cial. These measures should be adapted to the specific characteristics of the respective areas.
Since the end of the 1990's, the efforts of regional policy in the CEECs have been highly in-
fluenced by the preparation for EU-accession. The SAPARD programme has strengthened
institutional mechanisms and capacity building. Nevertheless, there remain important chal-
lenges in this field.

JEL: P25,R58,018
Keywords: Regional disparities, rural area, regional policy, structural policy, Central and
Eastern Europe, EU Eastern Enlargement, regional types
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1 EINLEITUNG'

Am 1. Mai 2004 treten — neben Malta und Zypern — acht mittel- und osteuropéische Staaten
der Européischen Union bei. 2007 werden wahrscheinlich Bulgarien und Ruminien folgen.
Mit dem Beitritt von zehn neuen Mitgliedstaaten werden die Disparititen innerhalb der EU
deutlich zunehmen und das durchschnittliche Bruttoinlandsprodukt pro Kopf (in KKS) auf
91,1 % des EU-15-Niveaus sinken, wenn man die Werte fiir 2001 zugrunde legt (KOM,
2004a). Gemill Artikel 158 des Vertrages zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft ist
es das Ziel der EU, mit Hilfe regional- und strukturpolitischer Malnahmen die Disparitdten
zwischen Regionen zu verringern und zuriickgebliebene Gebiete zu entwickeln:

"Die Gemeinschaft entwickelt und verfolgt weiterhin ihre Politik zur Stirkung ihres wirtschaftlichen und sozia-
len Zusammenhalts, um eine harmonische Entwicklung der Gemeinschaft als Ganzes zu fordern. Die Gemein-
schaft setzt sich insbesondere zum Ziel, die Unterschiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen
und den Riickstand der am stirksten benachteiligten Gebiete oder Inseln, einschlieBlich der ldndlichen Gebiete,
zu verringern" (EUROPAISCHE UNION 2002).

Damit steht die Européische Union nicht nur vor der Herausforderung, die mit der Erweite-
rung stark anwachsenden regionalen Disparitdten in der gesamten EU zu mindern, sondern
auch die Entwicklungsunterschiede innerhalb der neuen Mitgliedstaaten abzubauen. Als Prob-
lemgebiete erweisen sich in den Mittel- und Osteuropdischen Landern (MOEL)? neben Altin-
dustriegebieten vor allem die ldndlichen Rédume. Diese haben in der Vergangenheit hdufig zu
wenig Aufmerksamkeit erfahren. Regionalpolitische MaBBinahmen und lokale Institutionen
spielten wéihrend der sozialistischen Zeit nur eine unbedeutende Rolle. Seit 1990 haben insbe-
sondere die groflen Stidte vom Transformationsprozess profitiert, und die Disparitidten zwi-
schen landlichen und stiddtischen Gebieten sind gewachsen. Welche zunehmende Bedeutung
die Zukunft des ldndlichen Raums fiir den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt in Eu-
ropa besitzt, wurde nicht zuletzt im November 2003 auf der zweiten Europidischen Konferenz
iiber ldndliche Entwicklung in Salzburg hervorgehoben (KOM, 2003b).

Das Ziel des vorliegenden Beitrages ist es, das Ausmal} der interregionalen Disparititen und
insbesondere der Stadt-Land-Gegensétze in den mittel- und osteuropdischen Lindern aufzu-
zeigen (Kap.2) und zu diskutieren, ob regionalpolitische Maflnahmen notwendig sind
(Kap. 3) und wenn ja, wie diese ausgestaltet werden sollten (Kap. 4). Der Schwerpunkt liegt
dabei vor allem auf den ldndlichen Rédumen.

2 AUSPRAGUNG INTERREGIONALER DISPARITATEN IN DEN MOEL

2.1 Interregionale Einkommensunterschiede

Wihrend der sozialistischen Zeit stellte eine relativ einheitliche Einkommensverteilung ein
wichtiges politisches Ziel dar. In den zentralgelenkten Wirtschafts- und Gesellschaftssyste-
men Mittel- und Osteuropas waren interpersonale und -regionale Einkommensunterschiede
daher viel schwiécher ausgeprégt als in den stirker am Leistungsprinzip orientierten markt-
wirtschaftlichen Lindern Westeuropas. Es ist daher nicht verwunderlich, dass seit dem Be-

Der vorliegende Beitrag entstand im Rahmen des von der Europdischen Kommission geforderten "Network
of Independent Agricultural Experts in the CEE Candidate Countries" (NETWORK 2004). Er spiegelt die Mei-
nung der Autoren und nicht notwendigerweise diejenige der Kommission wider.

Im Folgenden wird die Abkiirzung "MOEL" fiir die zehn mittel- und osteuropdischen Lander Estland, Lett-
land, Litauen, Polen, Tschechische Republik, Slowakei, Ungarn, Slowenien, Ruménien und Bulgarien ver-
wendet. Der Begriff "neue EU-Mitgliedstaaten" umfasst die im Mai 2004 beitretenden Staaten, d.h. die
MOEL ohne Bulgarien und Ruménien, zuziiglich Malta und Zypern.
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ginn der Transformation zu einem marktwirtschaftlichen System die Einkommensunterschie-
de in den MOEL zugenommen haben. Damit einhergehend wurde vor allem in Lettland, Bul-
garien und Ruminien fiir groe Teile der (insbesondere lindlichen) Bevdlkerung Armut zu
einem Problem (NETWORK, 2004).

Betrachtet man das Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf in den NUTS-3-Regionen’ der
MOEL im Jahr 2000 (in Kaufkraftstandards in % des EU-15-Durchschnitts), so lassen sich
betrachtliche regionale Unterschiede feststellen (sieche linke Seite der Karte 1). Das hochste
BIP pro Kopf erreichen die Hauptstidte, grole polnische Stidte und Regionen in Slowenien,
der Tschechischen Republik, Nordwest-Ungarn und der West-Slowakei (>50 % des EU-15-
Durchschnitts; nur Prag und Warschau iliber dem EU-Mittelwert). Dagegen betrdgt in Ruma-
nien, Bulgarien, Lettland, Teilen von Litauen, Estland, Polen und in der Nordost-Slowakei
das BIP pro Kopf weniger als 30 % des EU-Durchschnitts. Obwohl das BIP in allen MOEL in
den letzten fiinf Jahren gestiegen ist, hat sich der relative Abstand zur EU-15 zwischen 1995
und 2000 nur in 85 der insgesamt 188 Regionen verringert (bspw. in Polen, Nordwest-
Ungarn, Estland, Teilen Litauens und den meisten Stadtregionen), wihrend er in den anderen
103 NUTS-3-Regionen zugenommen hat (z.B. in Ruménien, Bulgarien und der Tschechi-
schen Republik; siehe rechte Seite der Karte 1).

Dartiber hinaus haben sich zwischen 1995 und 2000 die Disparititen im BIP pro Kopf inner-
halb der meisten Lander erhoht. Das Verhiltnis zwischen der jeweils d&rmsten Region (in allen
Féllen landlich geprdgte Riume) zu der jeweils wohlhabendsten Region des Landes (in allen
Féllen die Hauptstadt) ist von durchschnittlich 1 : 2,6 im Jahr 1995 auf 1: 3,1 im Jahr 2000
gewachsen und hat sich damit dem EU-Durchschnitt von 1 : 3,3 angenéhert (siche Tabelle
1)*. Dabei waren die Disparitdten im Jahr 2000 in Polen (1 : 5,4) am hochsten, gefolgt von
Lettland (1 : 4,3), Ungarn (1 : 3,5) und der Slowakei (1 : 3,1), wohingegen Slowenien eine
eher homogene Einkommensstruktur aufwies (1 : 1,7). Legt man dagegen den Variationskoef-
fizienten als Kriterium fiir regionale Disparitdten zugrunde, dann &ndert sich die Reihenfolge
zu: Lettland (0,51), Polen (0,45) und Slowakei (0,41). Mit diesem MaB sind die regionalen
Unterschiede der MOEL (0,46) sogar stirker als in der EU-15 (0,36). In sechs der MOEL
stiegen die Disparitdten zwischen 1995 und 2000 klar an, wihrend sie in den iibrigen Lindern
mehr oder weniger konstant blieben (Ungarn, Bulgarien, Ruménien, Slowenien).

> NUTS = Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques/Systematik der Gebietseinheiten fiir die Statistik

der Europdischen Union: NUTS-0 und NUTS-1 = in den MOEL jeweils das ganze Land. NUTS-2 = in den
MOEL insgesamt 53 Verwaltungseinheiten mit einer Bevolkerung von jeweils ca. 800,000 bis 3 Mio. Ein-
wohnern (entsprechend den Regierungsbezirken in Deutschland). Im Baltikum und Slowenien auch das gan-
ze Land umfassend. NUTS-3 = in den MOEL insgesamt 188 Gebiete mit einer Bevdlkerung von jeweils ca.
150,000 bis 800,000 Einwohnern (entsprechend den Kreisen in Deutschland). NUTS-4 = in den MOEL ins-
gesamt 1 149 administrative Einheiten. NUTS-5 = lokale Gemeinden.

Diese Zahlen tendieren dazu, die regionalen Disparititen iiberzubewerten, obwohl das BIP pro Kopf in
Kaufkraftparitdten ausgedriickt ist. Wéhrend diese die Unterschiede in der Kaufkraft zwischen Léndern aus-
gleichen, berticksichtigen sie nicht die regionalen Unterschiede innerhalb eines Landes.
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Karte 1:

Bruttoinlandsprodukt pro Kopf (in Kaufkraftstandards) im Jahr 2000 und

Veranderung 1995 bis 2000 relativ zur EU-15

| im Jahr 2000
(EU-15 = 100)

BIP pro Kopf (KKS)

auf NUTS-3-Ebene
< 20.0 (25)

30.0 (64)
40.0 (43)
50.0 (25)
75.0 (25)
120.2 (6)

' Verinderung im BIP
- pro Kopf (KKS) 1995-

v | -20.0

2000 relativ zur EU-15
(in %-Punkten)
anf NTTTQ 2 Fhana

[ 1-39.8 <-20.0(23)

< 0.0(80)
1 0.0 < 20.0(66)
B 20.0 < 40.0(17)
< 597 (2)

Anm.:

Die Anzahl der Regionéﬁ in jeder Kategori.e steht in Klammern.

Quelle: NETWORK (2004), basierend auf EUROSTAT's Newcronos Regiodaten.

Tabelle 1: Disparititen im BIP pro Kopf (KKS) zwischen NUTS-3-Regionen der
MOEL, 1995 und 2000
Minimum Maximum Durchschnitt Variati- Ent- Verhiilt-
des BIP pro des BIP pro e onskoeffi- . nis der
des BIP pro Kopf Verhiltnis ) wick- | ..
Kopf (KKS) (KKS) 1995 und Kopf (KKS) der drmsten zient "’ des lun Armsten
1995 und 2000 1995 und 2000 . regionalen g zu den
2000 und prozen- zur reichs- der .
und prozentuale . und prozentuale . BIP pro . reichsten
. tuale Verinde- . ten Region Dispa- .
Verinderung rune 1995-2000 Verianderung Kopf rititen Regionen
1995-2000 g 1995-2000 (KKS) 2
1995 12000 [% 1995 [2000  [% [1995 [2000 [% 1995 [2000 |95 |00 95-00 2000
Estland 4073] 5417 33| 8836] 14004) 58 5985 91475311:2,2 [1:2,6 0,3410,39 |1 1:2,4
[ettland 2746] 2674 -3 5613 11479105 4302[ 699263 ]1:2,0 [1:4,3 ]0,29/0,51 |1 1:3,5
Litauen 4215 4467 6 6660[ 11018 65 5657 807843 |1:1,6 [1:2,5 |0,130,23 |t 1:1,9
Polen 3382 4988 47114305[ 27 141) 90] 6059 895148 1:4,2 [1:5,4 ]0,36/0,45 |1 -
Tschech. R.| 8528 9863| 1620 128 26 855| 33]10968| 12 62115 |1:2.4 |1:2,7 ]0,23(0,34 |1 1:1,7
Slowakei 5219 6737 29116 152 20785 29| 8098 1047829 |1:3,1 |1:3,1 |0,41(0,41 |— 1:2,1
[Ungamn 4 818] 6237 29114 687| 22046 50| 8 115 1142641 |1:3,1 [1:3,5 ]0,2510,32 |1 1:2,7
Slowenien | 8 608] 11 735| 36] 14 447| 20 319] 41] 11 086 1525538 |1:1,7 [1:1,7 |0,13]0,15 [|—1 1:1,6
Ruménien | 3124 3489 12} 7014 8081 15 4923 546311 |1:2,3 |1:2,3 0,180,21 |1 1:1,9
Bulgarien 35421 3603 2110206 10224 5827 59913 |1:29 [1:2,8 [0,22/0,22 ||— 1:2,1
IMOEL-10 | 2746] 2674 -3120 128 27141f 35| 6618 869431 |1:2,6”[1:3,10,40 0,46 |1 1:2,4
Schweden ¥ 15 804] 18 940] 20| 22 874 33 235| 45| 18 724 24 09029 |1:1,5 [1:1,8 10,08 10,12 1
VK Y 10 185] 13 235 30] 76 911 100 079| 30} 17 02522 67833 |1:7,6 |1:7,6 |0,3710,37 |—
EU-15 5795 7374] 27176 911] 100 079| 30] 17 655 22 603128 |1:3,3*]1:3,3V]0,35 0,36 |—>1
Anm.: " Variationskoeffizient berechnet mit dem gewichteten Mittel. 2 Die jeweils drmsten bzw. reichsten

NUTS-3-Regionen wurden so zusammengefasst, dass sie jeweils ca. 25 % der Bevolkerung reprisentieren;
bei Lettland und Estland 40 % der Bevdlkerung, aufgrund des hohen Bevolkerungsanteils in den Haupt-
stiadten. Fiir Polen keine Bevolkerungsdaten auf NUTS-3-Ebene vorhanden. ¥ Ungewichtetes arithmeti-
sches Mittel. ¥ Geringste Disparititen in der EU. * Hochste Disparititen in der EU.

Quelle: WEINGARTEN und BAUM (2003), basierend auf EUROSTAT's Newcronos Regiodaten.
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Abbildung 1 veranschaulicht, dass die steigenden Disparitidten nicht durch einen absoluten
Riickgang oder eine Stagnation im BIP pro Kopf der d&rmeren Regionen verursacht sind (mit
Ausnahme Lettlands), sondern durch das rasche Wachstum der Hauptstidte, mit dem die é&r-
meren Regionen nicht Schritt halten kdnnen. Deshalb nehmen die Einkommensunterschiede
in den meisten Ldndern betridchtlich ab, wenn man die Hauptstadtregionen aus der Betrach-
tung ausschlieft: Das Verhéltnis der &rmsten zur wohlhabendsten Region sinkt in der Tsche-
chischen Republik auf 1: 1,2, in Estland auf 1 : 1,3 und in der Slowakei auf 1 : 1,7 im Jahr
2000. Lediglich in Ruménien und Bulgarien weisen die Hauptstidte keine grofle wirtschaftli-
che Dynamik auf, so dass sich das Ausmal} der Disparitdten in den letzten Jahren nicht verén-
dert hat. In Polen bleiben die Disparititen auch ohne die Hauptstadt hoch, da Polen mehrere
bedeutende stddtische Zentren besitzt.

Abbildung 1: Disparitiaten im BIP pro Kopf (KKS) zwischen NUTS-3-Regionen der
MOEL

— dargestellt anhand der Minima (unterste Linie) und Maxima (Kreis bzw. Stern-
symbol) des BIP pro Kopf sowie dessen Kernbereich (50% der Regionen des je-
weiligen Landes in der Box), 1995 und 2000 —
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Anm.: Box: Kernbereich der Werte (50 % der Regionen), d.h. der Datenbereich zwischen dem 1. und 4. Quar-
til. Linie in der Box = Median. O = Ausreiller, der den oberen Quartilswert der Box um mehr als das
1,5-fache der Boxldnge iibersteigt. * = Extremwert, der den oberen Quartilswert der Box um mehr als
das 3-fache der Boxlange iibersteigt.

Quelle: WEINGARTEN und BAUM (2003), basierend auf EUROSTAT's Newcronos Regiodaten.
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Die herausragende Bedeutung der urbanen Zentren zeigt auch das Ergebnis einer Clusterana-
lyse, mit der die 177 NUTS-3-Regionen’ in den MOEL auf der Basis von sieben demographi-
schen und sozio-6konomischen Kriterien® gruppiert wurden (ausfiihrlich in BAUM et al., 2003,
oder in NETWORK, 2004; ndheres zur Clusteranalyse allgemein z.B. bei BACKHAUS et al.,
2000; ECKEY et al., 2002). Die hierarchische Clusterung mit dem Ward-Verfahren identifizier-
te fiinf Raumtypen (Cluster), denen die einzelnen mittel- und osteuropéischen Regionen zu-
geordnet werden konnen (siehe Tabelle 2 und Karte 2). Alle groBen Stidte sind im Cluster E
zusammengefasst, der im Durchschnitt das hochste BIP pro Kopf aufweist. Das zweithdchste
BIP pro Kopf besitzt im Mittel der Cluster D, der sowohl ldndliche als auch insbesondere
stadtisch-industrialisierte Gebiete mit einschliet. Die {ibrigen drei Raumtypen umfassen
weithin ldndliche Regionen mit jeweils unterschiedlichen Charakteristika (Cluster A, B und
C). Dieses Ergebnis verdeutlicht, dass trotz vieler hdufig gemeinsamer Problembereiche nicht
von dem lidndlichen Raum gesprochen werden kann und Pauschalurteile wie eine Uberalte-
rung der ldndlichen Bevdlkerung nicht zutreffen. Dennoch bestétigt auch die Clusteranalyse
die groBen wirtschaftlichen Unterschiede, die in Mittel- und Osteuropa zwischen urbanen
Réaumen auf der einen Seite und ldndlich gepragten Gebieten auf der anderen Seite herrschen.

Tabelle 2: Merkmale der fiinf Cluster und aller NUTS-3-Regionen in den MOEL
In der Clusteranalyse verwendet Zusiitzlich
. . Anteil d. | Anteild. | Anteil
Cluster Bevblke-| Rohe | Rohe | ) pro |Arbeits- Anteil dfer Land- Dienst- |der iiber
(Anzahl d. Regionen) l(‘lunl%ts A tGebu:- bStert- Kopf | losen- Industrle wirtschaft| leistungen |  60-
mit Eigenschaften [Evlvc/k;z] en71;a € el;)a ¢ [KKS] |rate [%] B:’:’IS [e‘;‘)] ander |an der BWS|jihrigen
BWS [%] [%o] [%o]
2000 | 2000 | 2000 | 2000 2001 [ 19999 | 1999V 1999 V| 2000 ?
A (17| Mittelwert # 572 88| 16,0 4739,0] 29,0 21,3 25,8 52,9 23,1
Variationskoeff. 0,29 0,13] 0,13 0,16 0,21 0,35 0,40 0,16 0,15
B (57| Mittehwert 3 71,9 10,4] 12,0/ 5390,0 10,0 31,0 22,4 46,5 19,5
Variationskoeff. 045 0,13] 0,17 027] 0,60 0,17 0,44 0,24 0,12
C (1) Mittelwert *) 96,7 10,3 9,0 73780 21,0 35,0 7,1 57,9 16,4
Variationskoeff. 0,37| 0,11] 0,11 0,15 0,19 0,13 0,38 0,10 0,10
D (47) | Mittelwert Y 107,0] 94| 12,0/ 88950 10,0 45,9 9,2 44,9 18,7
Variationskoeff. 047 0,11| 0,17 0,30 0,60 0,10 0,60 0,16 0,13
E (15 Mittelwert # 2162,9] 80| 11,0] 157570 9,0 27,5 0,8 71,8 18,1
Variationskoeff. 0,99 0,09] 0,18 0,38 0,56 0,24 1,25 0,09 0,12
Alle | Mittelwert > 262,8] 98] 12,0] 7597,0 14,0 34,7 13,8 51,5 18,8
(177) | Variationskoeff. 3,191 0,14| 0,17 0,50 0,64 0,27 0,79 0,23 0,15
MOEL-10 9 97,0 9,7 11,0 8 694,3 13,1 34,6 6,3 59,1 18,1
EU-15 118,7] 10,7 99| 226028 7,6 27,7 2,1 703| 21,8%
Anm.: " Ungarn 1998, Ruménien 1997. ¥ Ungarn, Lettland 1999, Estland 2001. Fiir Polen keine Daten auf der
NUTS-3-Ebene verfiigbar, daher Werte der NUTS-2-Regionen fiir die jeweiligen NUTS-3-Gebiete ver-
wendet. ¥ Ungewichtetes arithmetisches Mittel. ¥ Gewichtetes arithmetisches Mittel. > Nicht in der
Analyse verwendet: Der Dienstleistungsanteil ist indirekt beriicksichtigt, da er sich mit den Anteilen
von Landwirtschaft und Industrie zu 100 % aufaddiert. Die Daten fiir den Bevolkerungsanteil der iiber
60-jahrigen waren nicht fiir alle Regionen vorhanden. ® Projektion von 1995 (EUROSTAT). ” Anzahl
der Geburten bzw. Sterbefille eines Jahres auf 1 000 Einwohner.
Quelle: BAUM und WEINGARTEN (2003), basierend auf EUROSTAT's Newcronos Regiodaten; KOM (2002).

° In der Analyse konnte Slowenien nur als ganzes Land beriicksichtigt werden, weshalb nur 177 Regionen

(statt aller 188 NUTS-3-Regionen) an der Clusterung beteiligt sind.

Bevolkerungsdichte 2000, Geburten- und Sterberate 2000 (als Indikator fiir die Altersstruktur), Anteil der
Landwirtschaft und Industrie an der Bruttowertschopfung (BWS) 1999 (Ruménien 1997), BIP pro Kopf in
KKS 2000, Arbeitslosenrate 2001. Einige weitere wiinschenswerte Indikatoren — wie die physische Infra-
struktur, die Beschiftigungsstruktur, die Betriebsstruktur in der Landwirtschaft oder die natiirlichen Stand-
ortbedingungen — konnten wegen mangelnder Datenverfiigbarkeit nicht beriicksichtigt werden.
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Karte 2: Cluster der NUTS-3-Regionen in den MOEL-10 (SLO: NUTS-0)
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[ ] Cluster A: 17 relativ diinn besiedelte, agrarisch
geprigte Regionen mit niedrigstem
Einkommen, sehr hoher Arbeitslosenrate und
einem hohen Anteil iiber 60-jdhriger

Cluster B: 57 agrarisch geprigte Regionen mit
niedrigem Einkommen und lénderspezifischen
Unterschieden in der Agrarstruktur

Cluster C: 41 durchschnittlich entwickelte
Regionen mit mittlerem Einkommen und hoher
Arbeitslosenrate

Cluster D: 47 dichter besiedelte, industriell
gepragte Regionen mit leicht
iiberdurchschnittlichem Einkommen und hiufig

Cluster E: 15 Hauptstadtregionen und andere
grofle Stadte mit hochstem Einkommen und
einem ausgeprigten Dienstleistungsanteil

5

Quelle: BAUM und WEINGARTEN (2003), basierend auf EUROSTAT's Newcronos Regiodaten.

2.2 Stadt-Land-Gegensitze

Die obige Betrachtung hat bereits deutlich gemacht, dass es sich bei den interregionalen Dis-
paritdten hdufig um Stadt-Land-Gegensétze handelt. In den MOEL haben die ldndlichen Ge-
meinden’ mit einem Bevolkerungsanteil von durchschnittlich 43 % noch eine groBe Bedeu-
tung. Obwohl der lindliche Raum nicht als homogen angesehen werden kann, so bestehen in
vielen dieser Gebiete hdufig dhnliche Problembereiche wie eine geringe Bevolkerungsdichte,
ein niedriges Pro-Kopf-Einkommen, eine unzureichende Infrastruktur, eine immer noch rela-
tiv starke Abhéngigkeit von der Landwirtschaft, eine hohe Arbeitslosigkeit, fehlende Beschif-
tigungsalternativen und die Abwanderung junger, ausgebildeter Arbeitskrifte (NETWORK,
2004).

Vergleicht man das BIP pro Kopf und die Arbeitslosenquote in ldndlichen Rdumen mit dem
jeweils nationalen Durchschnitt, so wird die 6konomische Riickstdndigkeit der ldndlichen
Gebiete bestitigt®. In allen mittel- und osteuropiischen Lindern, fiir die Daten erhiltlich wa-
ren, liegt das ldndliche BIP pro Kopf unter dem nationalen Durchschnitt (siche Tabelle 3).
Die Unterschiede sind in Estland am grofBten, wo ldndliche Rdume nur 44 % des nationalen
Wertes erreichen. Dagegen sind die Stadt-Land-Gegensétze beim Einkommen in der Slowa-
kei (88 %) und der Tschechischen Republik (85 %) nicht so stark ausgeprigt. Die wirtschaft-
lich starke Stellung der Stidte zeigt sich jedoch hdufig auch sehr klar in der Verteilung der
Investitionen. In der Slowakei wurden beispielsweise im Jahr 2000 62 % der Gesamtinvestiti-

7 Lindliche Gemeinden sind hier nach dem OECD-Kriterium von 1994 definiert. Danach gelten Gemeinden

als landlich, wenn sie eine Bevolkerungsdichte unter 150 Einwohner/km?” aufweisen (KOM, 1997, S. 7).

Die Werte fiir die ldndlichen Raume basieren auf Angaben der Landerexperten des "Network of Independent
Agricultural Experts in the CEE Candidate Countries". Das heifit, ihnen liegen die Definitionen der jeweili-
gen Lander zugrunde, die teilweise auf einem Kriterium der Bevolkerungsdichte beruhen (vgl. vorangegan-
gene FuBnote), teilweise ldndliche Rdume eher vage als "Restkategorie" auerhalb der Stadte festlegen. We-
der innerhalb der EU noch der MOEL wird bislang eine einheitliche Definition ldndlicher Rdume verwendet.
Eine ausfiihrlichere Erlduterung der Definitionsproblematik findet sich in NETWORK (2004).
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onen in stddtischen Gebieten getétigt (das entspricht 6 402 EUR/Einwohner), wihrend auf die
am geringsten entwickelten ldndliche Rdume nur 11 % der Gesamtinvestitionen entfielen (das
entspricht 400 EUR/Einwohner) (NETWORK, 2004, S. 81). Auslidndische Direktinvestitionen
konzentrierten sich in Ungarn, der Slowakei und der Tschechischen Republik zu ungeféhr
zwei Dritteln in der jeweiligen Hauptstadtregion. Auch die Ausgaben fiir Forschung und Ent-
wicklung (in % des regionalen BIP) zeigten in den MOEL im Jahr 2000 eine Konzentration
auf die Hauptstadtregionen (KOM, 2004a, S. 52, 99 und 111).

Tabelle 3: Durchschnittliches BIP pro Kopf auf nationaler Ebene und im Liindlichen

Raum
Estland Lett- Litauen| Polen Tsch. Slovsia- Ungarn Slqwe- Ru.ma- Bu.lga- MOEL| EU
land Rep. kei nien | nien | rien
Jahr 2000 | 2000 | 2001 | 2001 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2001 | 2001 | 2000 | 2000
Nationaler
Durchschnitt 8400 | 6600 | 9017 | 8951 |12621 {10478 |11 894 {16000 | 5463 | 7100 | 8 694 (22 603
KKS

Lindliche R;‘I‘(“ée 3670 | na. | na | na [10753] 9172 | 8000 (12000 | na. | na. ; .
in % des nationalen 1)
Durchschnitts 44 n.a. n.a. n.a. 85 88 67 75 n.a. n.a. - 80

Anm.: Y EU-15: BIP in Uberwiegend l&ndlichen Gebieten (iiber 50 % der Bevolkerung in ldndlichen Gemein-
den mit einer Bevolkerungsdichte unter 100 Einwohnern/km® lebend) in Prozent des nationalen Durch-
schnitts im Jahr 1994,

Quelle: Landerexperten des "Network of Independent Agricultural Experts in the CEE Candidate Countries",
zitiert in NETWORK (2004). Tschechische Republik (national), Polen und Ruméinien: EUROSTAT's
Newcronos Regiodaten. EU-15: KOM (1997).

Bei der Arbeitslosenquote zeigt der Vergleich der ldndlichen mit den nationalen Werten ein

weniger klares Bild. In sechs Landern (Litauen, Slowenien, Bulgarien, Ungarn, Estland und

der Slowakei) liegt die Arbeitslosenrate in den lidndlichen Rdumen iiber dem nationalen

Durchschnitt. In Lettland, Polen, der Tschechischen Republik und Ruminien ist jedoch das

Gegenteil der Fall (siche Tabelle 4). Bei einem Vergleich der Arbeitslosenraten zwischen den

Léndern ist allerdings zu beachten, dass die Statistiken nicht vollstindig harmonisiert sind

und die Anreize, sich arbeitslos zu melden, sehr unterschiedlich sein kdnnen. Vermutlich gibt

es in den meisten MOEL insbesondere in der Landwirtschaft versteckte Arbeitslosigkeit, die
in der Statistik nicht erfasst ist. Vor allem in Ruménien, wo vier von zehn Arbeitskriften in
der Landwirtschaft arbeiten, hat diese eine wichtige soziale Pufferfunktion. Ahnliches gilt fiir

Bulgarien und Polen.
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Tabelle 4: Durchschnittliche Arbeitslosenrate auf nationaler Ebene und im lindlichen

Raum
Estland Lett- Litauen| Polen Tsch. Slovs:a— Ungarn Sl.owel)- Ru.ma- Bu.lga- MOEL| EU
land Rep. kei nien nien rien
Jahr 2000 | 2001 | 2001 | 2001 | 2000 | 2001 | 2001 | 2001 | 2001 | 2001 2001 [1994-96
Nationaler Durch-
schnitt 11,0 2)
voded 37| 128| 125 182 73 186| 57 a0l 66| 195 131|107
Erwerbspersonen
Lindliche Rdume
% der landlichen] 15,2 10,4 18,0 16,7 58| 203 6,8 0 (11,0) 28| 253 -l 11,47
Erwerbspersonen|
in % des nationalen| 136 2)
Durchschnitts| 111 81 144 92 80 109 119 (172) 42 130 - 107
Anm.: " Daten in Klammern gemiB ILO-Definition. 2 EU-15: Arbeitslosenrate BIP in (iberwiegend landli-

chen Gebieten (iiber 50 % der Bevolkerung in ldndlichen Gemeinden mit einer Bevolkerungsdichte un-
ter 100 Einwohnern/km? lebend) in Prozent des nationalen Durchschnitts, 1994-1996.
Quelle: Landerexperten des "Network of Independent Agricultural Experts in the CEE Candidate Countries",
zitiert in NETWORK (2004). EU-15: KOM (1997).
Nach Einschédtzung der Landerexperten des "Network of Independent Agricultural Experts in
the CEE Candidate Countries" haben die Disparititen zwischen ldndlichen und stddtischen
Réumen wihrend der letzten fiinf Jahre zugenommen (siehe Tabelle 5). Beim BIP pro Kopf
sind die Stadt-Land-Gegensitze in allen Landern — auf3er in Litauen und der Tschechischen
Republik — gestiegen. Die Unterschiede im Anteil der in Armut lebenden Bevdlkerung erhoh-
ten sich in Lettland, der Slowakei, Ruménien und Bulgarien. Bei der Arbeitslosenquote ver-
groBerten sich die Unterschiede zwischen urbanen und ruralen Gebieten in Estland, Litauen,
Polen, der Slowakei, Slowenien, Ruminien und Bulgarien, wéhrend sie in Lettland und Un-
garn abnahmen und in der Tschechischen Republik konstant blieben.

Tabelle 5: Entwicklung der Disparititen zwischen lindlichen und stidtischen Riumen
wiihrend der letzten fiinf Jahre"

Estland Lett- | Litau- Polen Tsch. Slovs:a— Ungarn Slqwe- Ru.ma- Bl{lga-
land en Rep. kei nien nien rien
BIP pro Kopf + ++ O + O + + + + +
Antel! der Bevolke- 0 " 0 na na n 0 0 n n
rung in Armut
Arbeitslosenrate + —— + + (0] + - + + +
Anm.: V++ stark gestiegen; + gestiegen; O keine Verinderung; — gesunken; — — stark gesunken.

Quelle: Landerexperten des "Network of Independent Agricultural Experts in the CEE Candidate Countries",
zitiert in NETWORK (2004).

Insgesamt sind die landlichen Rdume in den MOEL offenbar gegeniiber den Stadten wirt-
schaftlich benachteiligt. Woher diese Disparitdten kommen und ob sich hieraus eine Rechtfer-
tigung fiir Regionalpolitik herleiten ldsst, soll im Folgenden kurz diskutiert werden. Regio-
nalpolitik wird hierbei verstanden als staatliches Eingreifen in das Wirtschaftsgeschehen
zugunsten bestimmter Regionen mit dem Ziel, regionale Unterschiede in der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit zu verringern und damit zu einer Angleichung der Lebensverhéltnisse
beizutragen. Dagegen bezieht sich Sektoralpolitik bzw. sektorale Strukturpolitik (nach AXT,
2000, S. 19) auf einzelne Industrien oder Branchen und zielt darauf ab, deren Entwicklung
und Anpassung an globale Wettbewerbsbedingungen zu fordern.
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3 THEORETISCHE BEGRUNDUNGEN FUR DIE AUSPRAGUNG INTERREGIONALER DISPARITATEN
UND DIE NOTWENDIGKEIT VON REGIONALPOLITIK

Um die vorhandenen Disparitdten in Mittel- und Osteuropa zu verstehen, ist es von Bedeu-
tung, wie in diesen Ldndern zu sozialistischer Zeit Regionalpolitik betrieben wurde. In den
meisten Lidndern war die "Regionalpolitik" im Wesentlichen auf das Realisieren von Pldanen
beziiglich bestimmter sekoraler Entwicklungsziele gerichtet, auf deren Grundlage Entschei-
dungen iiber die Standorte von Investitionen, Produktionsspezialisierung oder z.B. Wohn-
raumschaffung getroffen wurden. Wirtschaftliche Aspekte wurden dabei oft unzureichend be-
rlicksichtigt. Die hieraus resultierende Konzentrations- und Spezialisierungstendenz an aus
wirtschaftlicher Sicht hdufig weniger geeigneten Standorten fiihrte zu einer starken regionalen
Arbeitsteilung, welche die Regionen in vielen Féllen von nur einem grofen Unternehmen ab-
hingig machte und eine starke Verkniipfung von sektoraler und regionaler Politik zur Folge
hatte (HALLET, 1997, S. 5; ROMISCH, 2003, S. 192-193). Mit beginnender Transformation hat-
te trotz der zu beobachtenden Polarisationseffekte die nationale Sektoralpolitik in den MOEL
vor Regionalpolitik im oben definierten Sinne nach wie vor Vorrang (HALLET, 1997, S. 5 und
13). Vor allem in der ersten Hilfte der neunziger Jahre stellte dieses Politikfeld keinen
Schwerpunkt der Wirtschaftspolitik dar. Die regionale Ebene trat als potenzieller regionalpo-
litischer Akteur zunéchst kaum oder gar nicht in Erscheinung (HEIMPOLD, 2002, S. 170). All-
gemein wurde die Etablierung einer Regionalpolitik sowohl durch die mangelnde Unterstiit-
zung der Regierung als auch durch die fehlenden bzw. schwachen regionalen und lokalen In-
stitutionen behindert (HORVATH, 2000, S. 429), die im Zuge der Vorbereitungen fiir den EU-
Beitritt jedoch langsam aufgebaut wurden (vgl. Abschnitt 4).

Die in den MOEL (ebenso wie in anderen Lindern) zu beobachtenden Unterschiede in der
rdumlichen Verteilung von Wirtschaftsaktivitdten, Einkommen und Lebensverhéltnissen be-
griinden allein jedoch noch nicht notwendigerweise die Anwendung von Regionalpolitik.
Grundsitzlich werden staatliche Eingriffe allokations-, distributions- oder stabilitétspolitisch
begriindet. Aus allokationspolitischer Sicht lassen sich regionalpolitische MaBinahmen (staat-
liche Eingriffe in den Markt) dann rechtfertigen, wenn Marktversagen vorliegt (z.B. aufgrund
der Existenz externer Effekte bzw. 6ffentlicher Giiter oder begrenzter Faktormobilitdt). Auch
wenn die marktwirtschaftlichen Allokationsmechanismen prinzipiell funktionieren, kann aus
distributionspolitischer Sicht (Gerechtigkeitsziel) Handlungsbedarf bestehen, wenn die Ent-
lohnung der Produktionsfaktoren nach ithrem Wertgrenzprodukt zu einer gesellschaftlich un-
erwiinschten Einkommensverteilung fithrt. Wann interregionale Disparitdten als gesellschaft-
lich unerwiinscht anzusehen sind, kann nur normativ beantwortet werden und muss auf der
politisch-kollektiven Ebene entschieden werden. Zum Stabilitdtsziel kann Regionalpolitik
beitragen, wenn sie "eine Reduzierung der konjunkturellen und strukturellen Anfilligkeit von
Regionen zum Inhalt hat" (DEUTSCHER BUNDESTAG, 1994, S. 7, zit. in SCHON, 1997, S. 44), was
in "erster Linie durch eine Auflockerung einseitiger Strukturen" (ebenda) erreicht werden soll.

Sucht man unter regionalokonomischen Theorien nach einer Rechtfertigung fiir Regionalpoli-
tik, kommt insbesondere dynamischen Theorien Bedeutung zu (vgl. KRIEGER-BODEN, 1995;
SCHATZL, 2001). Aus der neoklassischen Wachstumstheorie ergibt sich keine Notwendigkeit
fiir staatliche Eingriffe: Eine Volkswirtschaft (oder Region) strebt demnach inhdrent einem
Gleichgewichtszustand zu. Haben Regionen in der Ausgangssituation unterschiedliche Ein-
kommensniveaus, fiihren Faktorwanderungen zu einer konvergenten Entwicklung der Faktor-
entlohnung. Damit bestehen weder allokations- noch distributionspolitische Begriindungen
fiir regionalpolitische MaBBnahmen. Allenfalls die Foérderung ausgleichender Faktorwanderun-
gen ldsst sich mit der Neoklassik rechtfertigen. Im Gegensatz dazu folgt aus den von unvoll-
kommenen Mairkten ausgehenden Polarisationstheorien, dass sich ungleiche Ausgangsbedin-
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gungen zwischen Regionen im Zeitablauf verstirken und damit zu einer zunehmenden Dispa-
ritdt zwischen Zentrum und Peripherie fithren. Die ungleichgewichtige Entwicklung ist um so
ausgepragter, je mehr die durch das Wachstum des Zentrums ausgeldsten zentripetalen Ent-
zugseffekte, welche die Entwicklung der Peripherie schwéchen, die zentrifugalen Ausbrei-
tungseffekte iiberwiegen (vgl. SCHATZL, 2001, S. 158 f.). Regionalpolitische Maflnahmen des
Staates zur Forderung der Peripherie, insbesondere durch die Forderung von "Gegenpolen",
sind demnach nicht nur aus distributiven, sondern auch aus allokativen Griinden gerechtfertigt
(KRIEGER-BODEN, 1995). Die neue AuBlenhandelstheorie erweitert die neoklassische Aufen-
handelstheorie um die Berlicksichtigung von steigenden Skalenertrigen und unvollkommenen
Mirkten. Weil hieraus pfadabhéngige, sich selbst verstirkende rdumliche Konzentrationspro-
zesse resultieren (solange die steigenden Skalenertrige die mit rdumlicher Konzentration zu-
nehmenden Transportkosten iiberwiegen), beruht die Riickstdndigkeit einer Region "aus-
schlieBlich in einer zufélligen, ungilinstigen Konstellation der Ausgangsbedingungen" (KRIE-
GER-BODEN, 1995, S. 204). Um riickstidndige Regionen zu giinstigen Entwicklungspfaden zu
verhelfen, sind wirtschaftspolitische Maflnahmen fiir solche Regionen mit Gerechtigkeitsar-
gumenten begriindbar. Ahnliches folgt auch aus der neuen Wachstumstheorie, bei der die un-
terstellte Faktorakkumulation (die von der jeweiligen Ausstattung mit Kapital, Humankapital
oder Forschung und Entwicklung abhingt) und positive externe Effekte (die insbesondere in
der jeweiligen Region Nutzen stiften) ebenfalls zu einer Pfadabhingigkeit fiihren.

Nach KRIEGER-BODEN (1995) lassen sich weder die neoklassische "Ausgleichstheorie" noch
die Polarisationstheorie, die neue Aullenhandels- oder die Wachstumstheorie empirisch ein-
deutig belegen, "und mithin auch weder die Empfehlung der ersteren zur voélligen wirt-
schaftspolitischen Abstinenz noch die Empfehlung der letzteren zur aktiven gestaltenden
Regionalpolitik" (S.201 f.). Damit lésst sich die Frage nach der Notwendigkeit von
Regionalpolitik bislang nicht eindeutig beantworten und ob man regionalpolitische
Malnahmen befiirwortet oder ablehnt, hdngt davon ab, von welchen theoretischen Ansitzen
man cher iiberzeugt ist. KRIEGER-BODEN (1995) formuliert als Schlussfolgerung aus dieser
Situation ein regionalpolitisches Minimalprogramm, bei dem der Staat auf moglichst
nutzernaher Ebene dem Subsidiarititsprinzip folgend offentliche Giiter bereitstellt, die
Allokation aber ansonsten nicht direkt beeinflusst.

Die Struktur- und Kohésionspolitik der Europdischen Union geht weit dariiber hinaus und
folgt eher den Argumenten von Pfadabhingigkeiten, Gerechtigkeit und finanzieller Solidaritét
der Gemeinschaft. Thre eindeutige Prioritdt fiir regionale Konvergenz und die Entwicklung
zurlickgebliebener Gebiete — einschlieBlich ldndlicher Rdume — hat die Europdische Kommis-
sion erst kiirzlich wieder in ihrem dritten Kohisionsbericht deutlich gemacht (KOM, 2004a).
Darin verweist sie als Begriindung fiir das Kohésionsziel neben dem Solidarititsgedanken le-
diglich eher vage (und ohne Belege) auf den Zusammenhang zwischen bestehenden Dispari-
titen, dem Verlust an personlicher wie sozialer Wohlfahrt und Realeinkommen in schwach-
entwickelten Regionen und deren Auswirkungen auf die gesamte, miteinander vernetzte Wirt-
schaft. Von der Stirkung regionaler Wettbewerbsfahigkeit profitiere die gesamte Union. Als
Ursachen fiir fortbestehende Disparitdten gibt die Europdische Kommission strukturelle Defi-
zite in Schliisselfaktoren der Wettbewerbsfahigkeit an. Dazu gehdren unter anderem eine in-
addquate Ausstattung mit Sach- und Humankapital sowie ein Mangel an Innovationskapazitét
und regionaler Governance (KOM, 2004a, S. xxvi). Fiir die Férderung der Governance als
offenen, dynamischen Prozess der Entscheidungsfindung und des Regierens, in den auch viele
Akteure halbstaatlicher oder privater Art einbezogen sind (nach AXT, 2000, S. 165), sind nach
Ansicht der Kommission offentlich-private Partnerschaften, Unternehmensnetzwerke sowie
eine effiziente institutionelle Struktur und Kapazitit der Regionalbehdrden von Bedeutung.
Statt traditioneller "Top-down"-Ansétze sollten offenere Strukturen eingefiihrt werden, die
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alle relevanten Akteure der jeweiligen Region mit einbeziehen (integrativer Ansatz) und ide-
alerweise eine langfristige politische Perspektive entwickeln (strategischer Ansatz) (KOM,
2004a, S. 58).

Dies entspricht den Annahmen von endogenen bzw. gemischt-endogen-exogenen Ansitzen
landlicher Entwicklung, die in enger Verbindung stehen mit theoretischen Modellen der loka-
len bzw. regionalen Milieus — wie "industrial districts", endogenen Wachstums- oder Innova-
tionsmodellen — und bei denen der institutionelle Kontext 6konomischer Aktivititen und die
Netzwerkanalyse eine grof3e Rolle spielen (sieche TERLUIN, 2000). Modelle endogener Regio-
nalentwicklung stiitzen sich auf die in der Region ansdssigen kleinen und mittleren Unter-
nehmen, auf Kooperation sowie vorhandene Ressourcen und Fiahigkeiten (MAIER et al., 2002,
S. 169). Bisherige Erfahrungen zeigen, dass sie im Vergleich zu traditionellen Ansitzen der
Neoklassik oder der Wachstumspole besser auf die Erfordernisse und Bedingungen der jewei-
ligen Region Riicksicht nehmen und hohere qualitative Wirkungen erreichen. In peripheren,
benachteiligten Gebieten kann jedoch das endogene Potential an Betrieben, Qualifikationen
und Institutionen zu gering sein, um nennenswerte wirtschaftliche Entwicklung auszuldsen
(MAIER et al., 2002, S. 195-196). Gemischt-endogen-exogene Ansitze betonen daher das Zu-
sammenspiel zwischen lokalen und externen Kriften in entsprechenden Netzwerken und be-
ziehen die Prozesse der zunehmenden Globalisierung und technologische Veridnderungen des
Kommunikations- und Informationssektors mit ein (LOWE et al., 1995). TERLUIN (2003)
konnte durch die Methode des "pattern matching" zeigen, dass endogene bzw. gemischt-
endogen-exogene Ansétze die 6konomischen Entwicklungsunterschiede in den von ihr unter-
suchten 18 europdischen Fallstudienregionen am besten erkléren konnten. Dabei kommt der
Aktivitdt und Kapazitét lokaler Akteure (Wissen, Fahigkeiten, Verhalten), internen und exter-
nen Netzwerken sowie bottom-up-Prozessen eine entscheidende Bedeutung zu. Daneben wie-
sen die Fallstudien von neun Paaren fiihrender und zuriickgebliebener Regionen auch auf den
Einfluss der Bildungs- und Forschungsinfrastruktur, des In-Wert-Setzens landschaftlicher und
kultureller Werte sowie des Managements der Verkehrsinfrastruktur hin. Andere Studien der
endogenen Wachstumstheorie konzentrieren sich jeweils auf die Rolle des Humankapitals,
der Ausbreitung von Innovationen oder der Infrastruktur fiir die regionale Entwicklung (siehe
eine kurze Ubersicht bei ROMISCH, 2003, S. 196).

Bisher ist es nicht gelungen, eine geschlossene, umfassende Theorie der Regionalentwicklung
zu entwerfen, die alle als relevant in Frage kommenden wachstumsdeterminierenden Faktoren
in ein Modell einbindet, das als hinreichend gutes Abbild der Realitdt gelten konnte
(KRATZSCHMAR, 1995, S.20, 29 und 44). Auch den endogenen bzw. gemischt-endogen-
exogenen Ansétzen fehlt es noch an theoretischer Geschlossenheit und Konsistenz (vgl. MAIER
et al., 2002, S. 195). Momentan geben sie iiber ihre empirische Relevanz in Fallstudien hinaus
keine klare systematische Antwort auf die Fragen, wie die einzelnen Begriffe Netzwerke, in-
stitutioneller Kontext, regionale Milieus und Governance exakt zu definieren und voneinan-
der abzugrenzen sind, welche Voraussetzungen fiir die Schaffung erfolgreicher Netzwerke
notwendig sind und welche Wirkungszusammenhénge bei der wirtschaftlichen Entwicklung
von Regionen bestehen. Infolge dieser Grundproblematik, mit der sich die praktische Regio-
nalpolitik konfrontiert sieht, beschrianken sich die im folgenden Abschnitt erlduterten
Schwerpunktbereiche ldandlicher Entwicklung im Wesentlichen auf Plausibilitétsiiberlegun-
gen, ohne vollstindig in ein theoretisches Modell eingebunden zu sein.
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4 REGIONALPOLITISCHE MASBNAHMEN ZUR REDUZIERUNG INTERREGIONALER DISPARITATEN
UND ZUR ENTWICKLUNG INSBESONDERE LANDLICHER RAUME IN DER PRAXIS

Trotz bislang unzureichender theoretischer Untermauerung regionalpolitischer MaBBnahmen
ist sowohl in der Europdischen Union als auch beispielsweise in Deutschland die regionale
Konvergenz und die Schaffung annéhernd gleichwertiger Lebensbedingungen in allen Regio-
nen ein politisches Ziel. Nach subjektiver Ansicht der Autoren ist eine dem Gerechtigkeitsziel
der "Chancengleichheit" folgende Argumentation fiir regionalpolitische Mallnahmen in staat-
lichen Gemeinschaften gerechtfertigt. Gesellschaften stellen nicht nur 6konomische Zweck-
verbindungen dar, sondern soziale Systeme, in denen jeder Biirger die Moglichkeit haben
sollte, in einem ausreichenden Grad am wirtschaftlichen Wohlstand teilzuhaben, auch wenn
er in peripheren oder lindlichen Regionen lebt. Welcher Grad der Angleichung der Lebens-
verhéltnisse als ausreichend anzusehen ist und welche Instrumente hierfiir einzusetzen sind,
kann dabei nicht eindeutig beantwortet werden und muss auf der politisch-kollektiven Ebene
diskutiert werden.

In Mittel- und Osteuropa sind gerade die landlichen Rdume lange vernachldssigt worden. Ne-
ben "allgemeinen" Problemen vieler landlicher Rdume der Welt haben sie zusétzlich mit den
Folgen der Transformation und besonders der Umstrukturierung des Agrarsektors zu kamp-
fen. Auch die dezentrale Entwicklung und Umsetzung regionalpolitischer Maflnahmen "vor
Ort" hat in diesen Léndern bislang noch keine Tradition. Wegen des Fehlens eines geschlos-
senen, allgemein anerkannten theoretischen Rahmens zur Regionalentwicklung (vgl. Kap. 3)
werden die unten stehenden vier Schwerpunktbereiche zur Entwicklung ldndlicher Raume in
den MOEL vor allem auf einer pragmatischen Basis vorgeschlagen.

4.1 Schwerpunktbereiche fiir regionalpolitische Malinahmen in den MOEL

Die Entwicklung eines institutionellen Rahmens fiir eine umfassende Regionalpolitik ist ent-
scheidend, um PolitikmafBnahmen auf einer geeigneten regionalen Ebene entwickeln und imp-
lementieren zu konnen. Die politische Aufmerksamkeit sollte sich in den MOEL stérker als
bisher den lokalen und regionalen Institutionen sowie den lange vernachlissigten Problemen
der ldndlichen Rdume zuwenden. Durch den Beitritt zur Europdischen Union konnen die Lén-
der Mittel- und Osteuropas von den Maflnahmen der européischen Struktur- und Regionalpo-
litik sowie zur Entwicklung lédndlicher Rdume profitieren, sind aber auch verpflichtet, dafiir
ein institutionelles System der rdumlichen Planung und Entwicklung zu schaffen, das den EU-
Standards geniigt. Verwaltungen miissen in der Lage sein, regionalpolitische Férderprogram-
me der EU fiir nach NUTS-Richtlinien abgegrenzte Gebiete zu entwickeln und umzusetzen.
Das umfasst auch ausreichende Kapazititen an geschulten Personal. Um die von der EU be-
reitgestellten Mittel absorbieren zu konnen, muss aufgrund des Prinzips der Additionalitét
(nationale Kofinanzierung) die Haushaltspolitik der Linder darauf abgestimmt werden. Diese
Kofinanzierung ist grundsitzlich begriiBenswert, um die Gefahr der Fehlallokation von Res-
sourcen zu verhindern. Sie konnte sich jedoch insbesondere fiir arme Periphergebiete als
problematisch erweisen. Die Bewiltigung des Institutionenaufbaus auf regionaler und lokaler
Ebene zeigt sich in den traditionell meist zentralstaatlich organisierten Transformationslén-
dern als problematisch. Das betrifft auch die Einbeziehung privater Akteure in Form der Wirt-
schafts- und Sozialpartner. Netzwerke miissen erst geschaffen werden (AXT, 2000; HEIM-
POLD, 2002). Nach Ansicht von HORVATH (2000, S. 432) wird ein langer Dezentralisierungs-
prozess in Mittel- und Osteuropa zu erwarten sein. Gewisse Ausnahmen stellten Polen mit
seinem schon jetzt dezentralisierten Verwaltungssystem und Ungarn mit seiner dlteren regio-
nalpolitischen Tradition dar (vgl. auch BACHTLER et al., 2000).
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In den landlichen Rdumen der MOEL haben die Landwirtschaft und der Erndhrungssektor
insbesondere bei der Beschéftigung immer noch eine herausragende Bedeutung. In Ruménien
arbeiten fast drei Viertel der Arbeitskrifte ruraler Gebiete im Agrarsektor, in Litauen und Po-
len zwischen 45 und 50 %, in Bulgarien, Slowenien und Estland tiber 20 % (NETWORK, 2004,
S. 67). Der Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft und des Ernahrungs-
sektors kommt daher bei der Entwicklung ldndlicher Raume ein besonderes Gewicht zu. Trotz
bereits erzielter Erfolge sind — mit ldnderspezifischen Unterschieden — weitere Anstrengungen
zur Modernisierung von Landwirtschafts- und Verarbeitungsbetrieben, zur Spezialisierung
und Intensivierung der Produktion, fiir einen verbesserten Zugang zu Krediten und funktio-
nierende Marktmechanismen notwendig, um die Entwicklungsunterschiede zur Europdischen
Union zu verringern. Nach dem Beitritt zur EU werden die meisten Landwirte in den MOEL
von der Ubertragung der Gemeinsamen Agrarpolitik profitieren, auch wenn die Direktzahlun-
gen nur schrittweise an das Niveau in der EU-15 herangefiihrt werden. Die Erhéhung der
Wettbewerbsfahigkeit der MOEL wird dariiber hinaus nicht ohne eine Reduzierung der Be-
schéftigtenzahlen im Agrar- und Erndhrungssektor zu erreichen sein. Dies gilt insbesondere
fiir Ruménien, Bulgarien und Polen.

Da mittel- und langfristig die Bedeutung der Landwirtschaft in den MOEL weiter sinken
wird, ist in landlichen Raumen zunehmend die Schaffung auBerlandwirtschaftlicher Einkom-
mensquellen und Arbeitspléatze entscheidend. Die Diversifizierung ldndlicher Gebiete wurde
auch von der zweiten Europidischen Konferenz iiber lindliche Entwicklung in Salzburg als
unverzichtbar erkannt, "um lebensfihige, nachhaltige lindliche Gemeinwesen zu fordern"
(KOM, 2003b). Um die Ansiedlung von Unternehmen im Bereich Handwerk, Dienstleistun-
gen und Industrie zu fordern, gehoren eine "investorfreundliche" Atmosphire (auch fiir aus-
landische Direktinvestitionen) und stabile makrookonomische Rahmenbedingungen, die Ver-
besserung der physischen Infrastruktur und des Humankapitals sowie auch beispielsweise die
Einrichtung von Griinderzentren zu wichtigen Maflnahmen (vgl. KOLARSKA-BOBINSKA et al.,
2002). Auch Anreizinstrumente wie Kreditbeihilfen oder Steuererleichterungen kénnen die
Entwicklung bestimmter Regionen fordern, jedoch muss die Effizienz solcher Maflnahmen
und deren inhaltliche Begriindung sorgfiltig gepriift werden. Eine Anpassung der konkreten
Malnahmen an die jeweiligen Regionen ist fiir den Erfolg ebenso unerlédsslich wie die Einbe-
ziehung lokaler Akteure vor Ort. Dies entspricht den Forderungen der Vertreter eines endo-
gen bzw. gemischt-endogen-exogen orientierten Entwicklungsansatzes (vgl. Kap. 3). Bei der
Entwicklung von Ideen ist auBerdem stets zu beriicksichtigen, dass es nicht eine Losung fiir
die komplexen sozio-okonomischen Situationen der ldndlichen Rdume gibt, sondern immer
nur Alternativen fir Teile der Gebiete bzw. Einwohner. Nahezu alle MOEL hoffen, dass ins-
besondere der Tourismus einen wichtigen Beitrag bei der Schaffung von Einkommensalterna-
tiven in ldndlichen Rdumen leisten wird (NETWORK, 2004). Fiir die meisten Regionen diirfte
dieser Beitrag jedoch eher gering bleiben, da der Tourismus ein globaler, stark vom Wettbe-
werb bestimmter Markt ist. Der Ausbau der notwendigen Basisinfrastruktur wird zudem héu-
fig durch einen Mangel an Kapital in den betreffenden Regionen behindert. Es ist anzuneh-
men, dass nur einige Regionen mit besonders giinstigen Bedingungen — wie beispielsweise
Ostseekiistenregionen oder Masuren in Polen — einen nennenswerten Fremdenverkehrssektor
aufbauen konnen.

Trotz zahlreicher Entwicklungsmafnahmen ist in vielen Gebieten zu erwarten, dass die An-
zahl neu geschaffener Arbeitsplitze nicht ausreichen wird, um all jene aufzunehmen, die den
Landwirtschaftssektor verlassen (FDPA, 2002, S. 96). Daher ist die Erleichterung von Pend-
lerbewegungen und Migration durchaus sinnvoll. Das Pendeln zum Arbeitsplatz ist eine lang
etablierte und wachsende Praxis in den MOEL. Anndhernd bis zu 50 % der lindlichen Ar-
beitskrifte pendeln in stiddtische Gebiete — in vielen Féllen tdglich, aber auch wochentlich
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iiber weite Entfernungen. Es handelt sich dabei vorwiegend um junge Manner, die hdufig 6f-
fentliche Verkehrsmittel benutzen, was die Bedeutung einer guten Verkehrsinfrastruktur un-
terstreicht (NETWORK, 2004). Die Forderung von Migration kann auch eine mogliche Strate-
gie darstellen, obwohl sie hiufig eher als Gefahr angesehen wird, die der landlichen Entwick-
lung entgegenwirkt. Die derzeitige geographische Verteilung der Bevolkerung beispielsweise
in Polen ist jedoch "far from being the end point of the transition process. In essence, more
people live in remote, rural locations than their local economies are capable of supporting"
(FDPA, 2002, S. 100).

Regional- und strukturpolitische Mallnahmen sollten immer den spezifischen Stiarken, Schwi-
chen, Chancen und Risiken der jeweiligen Regionen angepasst sein. Eine Typisierung der
NUTS-3-Regionen in den MOEL, die fiir die typengerechte Ausarbeitung von Leitlinien Hin-
weise geben kann, ist am Ende des Abschnitts 2.1 vorgestellt worden. Aufgrund der einge-
schrankten Datenverfiigbarkeit fiir alle zehn mittel- und osteuropdischen Lander in der Euros-
tat Regiodatenbank bleibt diese Analyse fiir die Ableitung konkreter, differenzierter Politik-
empfehlungen jedoch auf einer zu wenig detaillierten Ebene. Um dieses Ziel zu erreichen, ist
es sinnvoll, weitere aufbauende Analysen mit einem erweiterten Variablensatz fiir einzelne
Lander oder Landergruppen auf einer weniger aggregierten regionalen Ebene durchzufiihren,
in der die einzelnen Gebiete eine groflere interne Homogenitét aufweisen.

4.2 Regional- und strukturpolitische Malinahmen im Zuge des EU-Beitritts

Die derzeitigen regionalpolitischen MafBlnahmen in den MOEL sind stark von der Vorberei-
tung auf den EU-Beitritt und der Einfiihrung der EU-Strukturpolitik bzw. der zweiten Siule
der Gemeinsamen Agrarpolitik geprdagt. Um die zehn mittel- und osteuropdischen Beitritts-
linder beim Aufbau von Institutionen und Kapazititen sowie der Einfiihrung von Standards,
Verordnungen und regionalpolitischen Mallnahmen zu unterstiitzen, wurden ihnen von der
EU fiir den Zeitraum 2000-2006 im Rahmen der drei Vorbeitrittshilfen PHARE, ISPA und
SAPARD 22 Mrd. EUR zur Verfligung gestellt. Nach dem Beitritt im Mai 2004 werden diese
Hilfen in den betreffenden acht Lindern schrittweise auslaufen, wihrend die "normalen" Fi-
nanzmittel der Strukturfonds stufenweise eingefiihrt werden (BUNDESMINISTERIUM DER FI-
NANZEN, 2002; HEIDENREICH, 2003).

Insbesondere das Instrument fiir die Forderung der Landwirtschaft und des ldndlichen Rau-
mes SAPARD bietet den MOEL wertvolle Erfahrungen beim Einsatz struktur- und regional-
politischer Mechanismen der EU, da es dezentral verwaltet wird. Unter den verschiedenen
MaBnahmen der SAPARD-Plédne dominieren im Durchschnitt aller Lander (jedoch mit lén-
derspezifischen Gewichtungen) die Forderung von "Verarbeitung und Vermarktung von
Agrar- und Fischereierzeugnissen" (durchschnittlich 26 % der indikativen Mittel), "Investiti-
onen in landwirtschaftlichen Betrieben" (22 %) und "ldndliche Infrastruktur" (21 %). Dieses
Bild deckt sich mit der Einschitzung der Landerexperten des "Network of Independent Agri-
cultural experts in the CEE Candidate Countries", welche die Einhaltung der EU-Standards,
die Foérderung von Vermarktung und Verarbeitung sowie Investitionen in landwirtschaftlichen
Betrieben aufgrund des Nachholbedarfs als MaBnahmenbereiche mit hochster Relevanz fiir
die Landwirtschaft und den lédndlichen Raum ansehen (NETWORK, 2004). Eher geringe Mit-
telanteile sind in den SAPARD-Plédnen fiir die "Diversifizierung wirtschaftlicher Tétigkeiten
und Einkommensalternativen" (11 %), "Berufsbildung" (3 %), "Strukturen fiir Qualitéts-, Ve-
terindr- und Pflanzenschutzkontrollen, Lebensmittelqualitdt und Verbraucherschutz", "Griin-
dung von Erzeugervereinigungen" sowie "Bodenmelioration und Flurbereinigung" (jeweils
1 %) vorgesehen (KOM, 2001 und 2003a), welchen vor dem Hintergrund einer nachhaltigen,
marktorientierten Forderung der Landwirtschaft und léndlicher Rdume insgesamt eine stérke-
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re Prioritdt hitte eingerdumt werden konnen. Bei den genannten Anteilen handelt es sich um
die Festlegungen in den SAPARD-Programmen der Linder und nicht um die prozentuale
Aufteilung der tatsdchlich genehmigten Projekte oder ausgezahlten Gelder. Diese konzentrie-
ren sich noch viel stirker auf die Malnahmen zur Forderung von Vermarktung und Investiti-
onen, da dies in der Regel die ersten Maflnahmenbereiche waren, die eine Akkreditierung er-
hielten, und sie hohere finanzielle Mittel pro Projekt erfordern als beispielsweise die berufs-
bildenden MaBnahmen (siche Abbildung 2).

Abbildung 2: Aufteilung der genehmigten Finanzmittel im Jahr 2002 auf die einzelnen
SAPARD-Mafinahmen in ausgewihlten Lindern (in %)
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Quelle: KOM (2003a).

Durch die spit erfolgte Akkreditierung der SAPARD-Stellen (in fiinf Léndern erst 2002 er-
folgt) sind die Programme erst verspitet zur Anwendung gekommen. Daher konnten die zur
Verfiigung gestellten Geldmittel bisher nur teilweise ausgezahlt werden und die Lénder vor
dem Beitritt nicht so viel Erfahrung bei der Implementierung von Forderprogrammen sam-
meln, wie man urspriinglich erhofft hatte. Die geringe Anzahl eingereichter und genehmigter
Projekte und damit einhergehend eine ungeniigende Absorption der Mittel resultierte auch aus
dem Kapitalmangel sowie fehlenden Informationen und Erfahrungen auf Seiten der potenziel-
len Antragsteller sowie den als zu kurz angesehenen Laufzeiten. Die Inanspruchnahme der
Gelder hat jedoch im Laufe der Zeit zugenommen, sobald der Prozess der Akkreditierung der
Verwaltungsagenturen abgeschlossen war.

Nach dem Beitritt im Mai 2004 stellt die EU den zehn neuen Mitgliedstaaten fiir den Zeit-
raum 2004-2006 insgesamt 5,76 Mrd. EUR aus dem EAGFL-Garantie fiir die Entwicklung
des lidndlichen Raumes zur Verfiigung. In Ziel-1-Gebieten (alle Gebiete auller Zypern, Prag
und Bratislava) werden dariiber hinaus Maflnahmen der landlichen Entwicklung auch aus den
Strukturfonds (EAGFL-Ausrichtung) finanziert (KOM, 2004b), die in der Periode 2004-2006
fiir diese Lander mit insgesamt 7,3 Mrd. EUR pro Jahr ausgestattet sind. Die meisten neuen
Mitgliedstaaten stellen in ihren nationalen Entwicklungsplénen fiir diese Periode Handlungs-
bedarf in einer grofen Zahl von verschiedenen Bereichen fest und zeigen nach Ansicht der
Europdischen Kommission zu wenig eindeutige Schwerpunkte und eine strategische Sicht-
weise, was erfahrungsgemill die Nachhaltigkeit und Auswirkungen der Plédne beeintrachtigen
wird. Auch die administrativen Kapazititen bereiten der Kommission nach wie vor Sorge
(KOM, 2004a, S. 171-172).
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5 SCHLUSSBEMERKUNGEN

Die lédndlichen Rdume sind in den mittel- und osteuropdischen Léndern lange vernachldssigt
worden. Neben "allgemeinen" Problemen vieler ldndlicher Rdume haben sie zusétzlich mit
den Folgen der Transformation und besonders der Umstrukturierung des Agrarsektors zu
kdmpfen. Seit Beginn der 1990er Jahre sind vor allem die groBen Stidte die Gewinner der
Transformation gewesen und die Disparititen zwischen stidtischen und lédndlichen Rédumen
haben sich vergroBert. Der EU-Beitritt bedeutet eine grole Chance fiir die landlichen Raume
der MOEL. Die 6konomische Situation der meisten Landwirte wird sich durch die Einfithrung
der Gemeinsamen Agrarpolitik grundsétzlich verbessern, auch wenn die Direktzahlungen nur
schrittweise an das Niveau in der EU-15 herangefiihrt werden und die fiir deren Berechnung
wichtigen Referenzertrage gering sind. Mit der Einfiihrung struktur- und regionalpolitischer
EU-MaBnahmen wird eine Stirkung der regionalen Ebene und Bewusstseinsbildung in den
Landern erreicht. Fiir ldndliche EntwicklungsmaBBnahmen stehen neue finanzielle Mittel aus
den Strukturfonds und dem Kohésionsfonds zur Verfiigung. Jedoch besteht die Gefahr, dass
periphere Regionen ohne ausreichende Vorbereitung nicht in der Lage sein werden, diese
Mittel (die kofinanziert werden miissen) vollstindig aufzunehmen. Der Aufbau der fiir eine
erfolgreiche Umsetzung regional- und strukturpolitischer Maflnahmen notwendigen Instituti-
onen, Kapazititen und lokaler wie regionaler Governance bleibt die grofite Herausforderung.
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