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Lokale Wirkungen regionalpolitischer Finanzstrome
in Niederosterreich
Leonhard Plank, Johann Brothaler, Michael Getzner

1. Einleitung

Spatestens seit die EU-Kommission im Juni 2017 ihr fiinftes Reflexionspapier zur Zukunft
der EU-Finanzen vorgelegt hat, hat auch die Debatte um die Zukunft der EU-Regional-
politik an Fahrt gewonnen. Denn angesichts einer drohenden jéhrlichen Budgetliicke
von 10-11 Milliarden Euro durch den Brexit und weiterer zusétzlicher Aufgaben - u.a.
Migration, Verteidigung, Grenzschutz — werden die traditionell finanzierten Aufgaben-
bereiche der Agrar- sowie Kohésions- und Strukturpolitik zunehmend kritisch gepriift
(Beer et al.,, 2017). Im Bereich der Agrarpolitik werden durchaus auch radikale Szenarien
entworfen, die ein Ende der Direktzahlungen vorsehen und damit das seit langem be-
stehende Problem, dass die grofiten Agrarbetriebe (20 %) die meisten Férdermittel (80 %)
lukrieren (Landwirtschaftskammer Osterreich, 2017), angehen sollen. Fiir die Kohasions-
und Strukturpolitik konnte die Fokussierung auf Bereiche mit ,,europdischem Mehrwert®
bedeuten, dass vor allem grofle Programme zu Lasten von kleinen Projekten gefordert
werden sollen. So wird etwa mit Bezug auf die Subsidiaritdt argumentiert, dass die Pro-
gramme ,,Europiische Territoriale Zusammenarbeit® (als Teil des Europdischen Fonds fiir
regionale Entwicklung, EFRE) oder ,Connecting Europe® (Finanzierungsprogramm fiir
die Errichtung Transeuropéischer Verkehrsnetze) weiter gefordert werden sollten, weil
sie ohne das Wirken der EU wenig Chancen auf Realisierung hatten. Vorwiegend natio-
nal orientierte Bereiche, die auf die Reduktion regionaler Disparititen abzielen, konnten
nach dieser Logik starker gekiirzt werden (Europdische Kommission, 2017).

Die Europdische Kommission kritisiert in ihrem o.a. Reflexionspapier (ibid.) mit Blick
auf die EU-Regionalpolitik, dass diese durch die strikt regulierte Mittelverwendung zu
wenig flexibel agieren kénne und auch die Umsetzung zu schwerfillig sei. Generell sollten
auch Verwaltungskapazititen gestarkt werden sowie ein einheitliches Regelwerk fiir — am
Ende moéglicherweise nur mehr - einen Investitionsfonds entstehen. SchlieSlich stellt sie
auch die Frage in den Raum, inwiefern Mittel fiir starker entwickelte Regionen iiberhaupt
noch verfiigbar sein sollten, und iiberlegt, die Kriterien fiir die Mittelzuweisung starker
an anderen zentralen Herausforderungen (z. B. Arbeitslosigkeit, Migration, Klimawandel)
auszurichten. Insgesamt wird auch eine stirkere Orientierung am und Verzahnung mit
dem Europdischen Semester bzw. der wirtschaftspolitischen Steuerung sichtbar. Welche
Gestalt das EU-Budget und damit die Dotierung der einzelnen Aufgabenbereiche an-
nimmt, wird nicht zuletzt Gegenstand politischer Aushandlungsprozesse wihrend der
osterreichischen EU-Ratsprésidentschaft im zweiten Halbjahr 2018 sein.

Vor diesem Hintergrund will der vorliegende Beitrag auf Basis eines vom Osterreichi-
schen Gemeindebund beauftragten Forschungsprojekts (Plank etal., 2018) einen empi-
risch fokussierten Beitrag zur Analyse regionalpolitischer Finanzstrome in Niederdster-
reich liefern. Insbesondere geht es um die regional differenzierte Darstellung ausgewahlter
regionalpolitischer und fiskalischer Instrumente und die Bewertung hinsichtlich ihrer
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Wirkung auf demografische und wirtschaftliche Entwicklungen. Dabei werden regional-
politische Mittel allerdings weiter gefasst, als dies tiblicherweise geschieht. Denn neben
den zentralen Programmen der Regionalpolitik der Européischen Union (EU) gibt es
eine Reihe weiterer Interventionen, die durch Transfers raumliche Disparitaten und cko-
nomische Entwicklung beeinflussen. Dazu zéhlen neben Mitteln, die im Rahmen des
oOsterreichischen Finanzausgleichs verteilt werden, auch die Wirtschafts- und Regional-
forderungen des Bundes und der Lander.' Die betrachteten Instrumente bzw. die ihnen
zuordenbaren Finanzstrome gliedern sich dabei in drei Bereiche (,,Sdulen®): (a) Bundes-
und Landesmittel der betrieblichen Wirtschaftsforderung sowie der Regionalférderung,
(b) EU-Strukturfonds (Fokus auf EFRE-Programme mit rdumlichem Schwerpunkt), so-
wie (c) Mittel aus dem Finanzausgleich.

Konkret werden folgende Fragestellungen in vorliegendem Beitrag behandelt:

1. Wie verteilen sich die regionalen Finanzstrome von EU-, Bundes- und Landesebe-
ne auf verschiedenen Gemeinden bzw. Gemeindetypen?

2. Wie entwickeln sich Gemeinden/Regionen mit hohen Forderungszuwendungen
im Vergleich zu solchen mit niedrigen Zuwendungen?

3. Inwiefern konnten die betrachteten Férdermittel in relevantem Ausmaf3 politisch
unerwiinschte sozio-6konomische und regionalokonomische Entwicklungen be-
einflussen?

Diese Fragestellungen werden fiir das Bundesland Niederdsterreich mit seinen 573 Ge-
meinden untersucht; Gemeinden werden als geografische Einheiten betrachtet, somit
sind Forderungen an die Gemeinden als Korperschaften sowie an Empfinger in den je-
weiligen Gemeinden gleichermaflen berticksichtigt. Der Untersuchungszeitraum beginnt
mit dem Start der ersten EU-Strukturfondsperiode 1995 in Osterreich und endet aufgrund
der Datenverfiigbarkeit und des duflerst aufwindigen Datenerhebungsprozesses mit dem
Jahr 2010. Die vorliegende Arbeit fiigt sich in eine Reihe fritherer Evaluierungsstudien
iiber die Effekte von Regionalférderprogrammen, insbesondere Mayerhofer etal. (2009),
ein. Mit der erstmaligen integrierten Betrachtung von EU-Strukturprogrammen, natio-
nalen Forderprogrammen und den Mitteln des Osterreichischen Finanzausgleichs sowie
der Analyse auf Gemeindeebene wird jedoch inhaltlich wie methodisch Neuland betreten.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert. Im zweiten Abschnitt erlautern wir das methodi-
sche Vorgehen und gehen néher auf die wichtigsten Arbeitsschritte und die angewandten
Methoden ein. Der dritte Abschnitt bildet den Kern der empirischen Untersuchung und
ist der regionalokonomischen Bewertung der betrachteten Forderstrome in Niederdster-
reich gewidmet. Der letzte Abschnitt fasst die zentralen Ergebnisse zusammen und skiz-
ziert einige Schlussfolgerungen mit Blick auf die betrachteten Forderinstrumente.

1 Im Folgenden werden wir fiir die betrachteten Finanzstrome den Begriff ,,Forderung“ verwen-
den. Inhaltlich sind damit direkte Forderungen, insbesondere zins- oder amortisationsbegiins-
tigte Darlehen, Annuititen-, Zinsen- und Kreditkostenzuschiisse sowie sonstige Zuwendungen,
gemeint. Explizit ausgeschlossen werden Haftungen, Eigenkapitalbeteiligungen und indirekte
Férderungen wie Steuerbegiinstigungen. Fiir eine genauere Abgrenzung der Begriffe Forderung
und Subvention siehe u.a. WIFO (2010).
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2. Methodisches Vorgehen

Das methodische Grundkonzept der Untersuchung zielt darauf ab, auf maéglichst klein-
raumiger Ebene (Gemeinde im Sinne einer territorialen Abgrenzung) die Forderstrome
mit der tatsdchlich beobachteten regionalen Entwicklung in Beziehung zu setzen. Dabei
werden die 6ffentlichen Gelder aus den drei eingangs genannten ,,Sdulen” als Inputvaria-
blen bezeichnet und die Indikatoren der raumlichen Entwicklung als Outputvariablen. Es
wird allerdings nicht a priori unterstellt, dass Unterschiede in der Finanzmittelausstattung
(Input) die raumlichen Disparitéten, die in den Indikatoren der raumlichen Entwicklung
(Output) beschrieben werden, verursachen oder erkliren konnen. Die Gegeniiberstellung
der beiden Variablensets lisst jedoch interessante Erkenntnisse zur Frage der Beeinfluss-
barkeit raumlicher Entwicklungspfade erwarten. Um Muster in kleinrdumigen Entwick-
lungspfaden erkennen zu kénnen, ist es zielfithrend, die betrachteten Bundesldnder nach
Regionen und Gemeindetypen differenziert zu betrachten. Aus diesem Grund werden
die Gemeinden nach verschiedenen Gesichtspunkten klassifiziert. Diese Klassifikationen
dienen in den nachfolgenden Analysen als Analyseraster. Folgende regionale Klassifi-
kationen der Gemeinden werden hierbei herangezogen: (a) NUTS-3-Regionen (gemaf3
regionaler Gliederungssystematik der EU), (b) Gemeindegréfienklassen (nach der Ein-
wohnerInnenzahl), (c) bundeslandspezifische Gemeindetypen nach wirtschaftlich-funk-
tionalen Variablen.

Die Forderdaten fiir die deskriptiv-statistische und rdumliche Analyse konnen wie ein-
gangs erwihnt drei Bereichen (,,Sdulen) zugeordnet werden: 1. Wirtschafts- und Regio-
nalférderungen des Bundes und des Landes Niederosterreich, 2. EU-Strukturfonds-Mittel
sowie 3. Mittel des Finanzausgleichs.

Die erste Saule beinhaltet die betriebliche Wirtschaftsforderung der wesentlichen Ak-
teure der Bundesebene, die Austria Wirtschaftsservice GmbH (AWS), die Osterreichische
Forschungsforderungsgesellschaft (FFG) sowie die Osterreichische Hotel- und Tourismus-
bank (OHT). Aus inhaltlichen Uberlegungen wurden die betriebliche Umweltférderung
(Kommunalkredit) sowie arbeitsmarktbezogene Férderungen (AMS) nicht beriicksichtigt,
da diese als Férderungen des Bundes keinerlei raumstrukturelle Zielsetzungen aufweisen.
Die betriebliche Wirtschaftsforderung in Niederdsterreich umfasst insbesondere Mittel
des Niederosterreichischen Wirtschafts- und Tourismusfonds, der Ecoplus sowie fiir die
Technopolstandorte. Die Landes-Regionalférderung beinhaltet insbesondere die Pro-
gramme zur Foérderung von Kleinregionen, des Einkaufs in Stadtzentren (NAFES) und
der Stadterneuerung. Im Bereich EU-Strukturfonds wurde auf EFRE-gespeiste Program-
me fokussiert, die einen expliziten raumlichen Schwerpunkt verfolgen. Zu diesen zéhlen
insbesondere die Ziel-2/5b-Programme und die INTERREG-Programme (bzw. ihre jewei-
ligen Nachfolger in der Programm-Periode 2007-2013 RWB und ETZ GU). Schliefllich
wurde auch das Programm LEADER einbezogen.

Zur Berticksichtigung von Zuweisungen aus dem Finanzausgleich wurden urspriing-
lich mehrere Instrumente ins Auge gefasst, von denen letztendlich nur das Instrument
der Finanzkraftstarkung (nach § 21 FAG) in die Untersuchung aufgenommen wurde. Aus
inhaltlichen Griinden wurden die Ertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bundesabga-
ben ausgeklammert, da sie keinen klassischen Forderungscharakter aufweisen. Inhaltlich
sehr wohl relevant wiren die Gemeinde-Bedarfszuweisungen fiir die vorliegende Unter-
suchung. Aufgrund fehlender Datenverfiigbarkeit (nach Gemeinden) konnten sie aber
leider nicht in die Datenbasis aufgenommen werden.
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In den meisten Fallen konnten Daten fiir den gesamten Untersuchungszeitraum fiir die
einzelnen Programme erhoben werden. Ausnahmen waren Forderungen von AWS und
OHT (Zeitreihen erst ab 1997 bzw. 2002). Zu den Fordertransaktionen konnten grofi-
teils jahrliche Daten, in einigen Féllen (Ecoplus) nur Daten je Foérderperiode (1995-1999,
2000-2006, 2007-2010) zur Verfiigung gestellt werden. Schliefllich sind Auszahlungen
einzelner Forderprogramme jéhrlichen Schwankungen unterworfen. Diese Datenliicken
und jahrlichen Schwankungen legen eine Durchschnittsbetrachtung nahe. Zum einen
wurden kumulierte Werte fiir die jeweiligen Programmperioden ermittelt und zum an-
deren daraus einfache Mittelwerte pro Jahr gerechnet (Normierung auf Durchschnittsjahr
je Forderperiode).

Fiir die Bewertung regionalokonomischer Entwicklungen war es notwendig, Indikato-
ren der rdumlichen Entwicklung aufzubereiten, um diese mit der umfangreichen For-
derdatenbasis in Verbindung zu setzen. Dazu wurde die Entwicklung der EinwohnerIn-
nenzahl (Bevolkerungsstatistik), der Zahl an Arbeitsplatzen (Arbeitsstattenzahlung), des
Kommunalsteuerautkommens (Gemeinde-Gebarungsstatistik) sowie der Néchtigungs-
zahl (Beherbergungsstatistik) herangezogen.

In einem weiteren Arbeitsschritt wurden die Gemeinden nach unterschiedlichen Ge-
sichtspunkten Kklassifiziert, um kleinrdumige Entwicklungsmuster erkennen zu kon-
nen. Dabei wurden die Gemeinden auf Basis der folgenden drei Schemata geordnet: (a)
NUTS-3-Regionen, (b) Gemeindegrofienklassen (nach EinwohnerInnenzahl), (c) bun-
deslandspezifische Gemeindetypologie. Die NUTS-3-Gliederung ist nicht zuletzt fiir die
EU-Mittelvergabe (u.a. bei der Definition der Zielgebietskulisse) relevant, wihrend die
Betrachtung nach der EinwohnerInnenzahl fiir die Verteilung der Finanzmittel im Rah-
men des Finanzausgleichs zu beachten ist. Die bundeslandspezifische Gemeindetypologie
ist ein von der Landesraumplanung entwickeltes Schema, das die niederdsterreichischen
Gemeinden auf Basis ihrer Funktion (iiberwiegender Wohn- oder Wirtschaftsstandort)
sowie ihrer wirtschaftssektoralen Struktur (Primér-, Sekundar-, Tertidr-Fokus) in insge-
samt sieben Typen ordnet.

3. Regionalpolitische Finanzstrome in Niederosterreich

Das gesamte betrachtete Fordervolumen in Niederdsterreich betrug im Zeitraum 1995-
2010 rund 2,1 Mrd. Euro (Tabelle 1). Der grofite Anteil entfiel mit etwa 1,5 Mrd. Euro
(71.3 %) auf die erste Saule (Wirtschafts- und Regionalférderung von Bund und Land). Die
EU-Mittel machten rund 350 Mio. Euro (16,7 %) aus, wiahrend die betrachteten Finanzzu-
weisungen geméafd § 21 FAG mit 253 Mio. Euro (12 %) zu Buche schlagen.

Innerhalb der ersten Saule zeigt sich das besondere Gewicht der Landesférderungen,
die fiir rund 1,070 Mrd. Euro stehen, wobei der Grof3teil davon auf die Landeswirtschafts-
forderung (513 Mio. Euro) sowie auf die von der Ecoplus verwaltete Regionalforderung
(484 Mio. Euro) entfillt. Dagegen machen die anderen Programme der Regionalforde-
rung (Kleinregionsférderung, NAFES und Stadterneuerung) nur rund 18 Mio. Euro oder
knapp 1% der Gesamtsumme aus. Innerhalb der EU-Programme stechen die verausgab-
ten Mittel im Rahmen der Ziel-Programme (266 Mio. Euro) im Vergleich zu den drei IN-
TERREG-Programmen mit niederosterreichischer Beteiligung (35 Mio. Euro) heraus. Die
EU-Mittel fiir LEADER belaufen sich auf rund 50 Mio. Euro oder ca. 2,4 % des gesamten
Fordervolumens.
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Wie aus Tabelle 1 hervorgeht, stammen somit von insgesamt rund 179 Mrd. Euro, die
den Gemeinden zur Verfiigung standen, etwa 12% (bzw. 2,1 Mrd. Euro) aus den genannten
Forderprogrammen.

Tabelle 1: Fordermittel (Gesamt) — Niederosterreich nach Perioden, Sdulen und
Programmen (in Mio. Euro, nominell)

1995-1999 ‘ 2000 ‘ 200r- 1995-2010
Mio Euro Mio Euro %
Bundes- und Landesférderungen 325 713 458 1.497 71,3
Bund: AWS 38 75 44 157 7,5
Bund: FFG 44 98 117 258 12,3
Bund: OHT - 7 5 12 0,6
Land NO: Kleinregionsférderung 0 1 1 2 0,1
Land NO: NAFES 1 5 4 10 0,5
Land NO: Stadterneuerung 1 4 1 6 0,3
Land NO: Ecoplus 71 308 105 484 23,1
Land NO: Technopolprogramm - 32 22 54 2,6
Land NO: Wirtschaftsférderung 170 184 159 513 24,4
EU-Strukturfonds?® 73 217 60 350 16,7
EU: INTERREG NO-CZ 2 12 2 18 0,7
EU: INTERREG NO-HU 0 2 0 2 0,1
EU: INTERREG NO-SK 2 13 0 15 0,7
EU: ZIEL2 / RWB 16 176 25 217 10,4
EU: ZIEL5b (1995-99) 49 - - 49 23
EU: LEADER 4 14 32 50 2,4
Finanzausgleich (Gemeinden) 60 116 77 253 12,0
FAG: § 21 Finanzkraftstarkung 60 116 77 253 12,0
Gesamt 458 1.046 595 2.100 100,0
FAG: Gemeinde-Bedarfszuweisungen (BZ)* 249 773 611 1.633 -
FAG: Ertragsanteile an gem. Bundesabgaben 3.555 6.287 4.346 14.187 -
g;)samt erweitert (inkl. Ertragsanteile und 4.263 8.105 5.552 17.920 R

@ Es kann an dieser Stelle nicht auf die Details der verschiedenen und sich im Zeitablauf veran-
dernden Strukturfondsprogramme eingegangen werden; eine aktuelle Ubersicht bzw. weitere
Detailinformationen sind unter https://ec.europa.eu/austria/ abrufbar.

*  Rechnerische landerweise BZ (Daten wurden nicht nach Gemeinden bereitgestellt).

Quelle: RFI-Daten (2014).

Um eine bessere periodenbezogene Vergleichbarkeit der eingesetzten Mittel herzustellen,
normieren wir die unterschiedlich langen drei Forderperioden (1995-1999, 2000-2006
und 2007-2010) mit Hilfe eines reprasentativen Durchschnittsjahrs. Wie in Abbildung 1
ersichtlich, stiegen die eingesetzten Fordermittel von der ersten zur zweiten Periode rela-
tiv stark von durchschnittlich rund 97 Mio. Euro auf rund 151 Mio. Euro pro Jahr (laufende
Preisbasis), wahrend sie in der dritten Periode leicht zuriickgingen. Dies ist insbesondere
auf die Entwicklung in den EU-Mittel zuriickzufithren, die sich in dieser Durchschnitts-
betrachtung von 15 auf 31 Mio. Euro mehr als verdoppelten. In der dritten Periode fielen
sie wieder auf das Niveau der Periode 1995-1999 zuriick, wobei dieser starke Riickgang
nicht nur mit einer Reduktion der vorgesehen EU-Mittel zu tun hat, sondern auch dem
relativ niedrigen Ausschopfungsgrad der EU-Mittel in der Periode 2007-2013 geschuldet
ist. Ebenfalls wichtig fiir den Anstieg von der ersten zur zweiten Forderperiode war die
starke Zunahme der von Ecoplus verwalteten Regionalférderung.
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Abbildung 1: Fordermittel (Gesamt), Niederosterreich nach Perioden und Séulen (Durchschnitts-
jahr). Quelle: RFI-Daten (2014).

3.1 Kleinrdumige Verteilung der Forderstrome nach Gemeinden bzw.
Gemeindetypen

Einen ersten Blick auf die rdumliche Verteilung der Fordermittel pro EinwohnerIn
(Durchschnittsjahr) bietet die Analyse nach NUTS-3-Regionen und Férderperioden (Ab-
bildung 2). Es zeigt sich, dass die peripheren Rdume (Waldviertel, Weinviertel, Nieder-
osterreich-Siid und Mostviertel) in allen Perioden die hochsten Forderungen je Einwohn-
erln erzielen, wiahrend die Zentralraume (St. Polten, Wr. Umland (Nord) und Wr. Umland
(Stid)) unter dem niederésterreichischen Pro-Kopf-Durchschnitt liegen. Die relativ nied-
rigen Werte fiir die Zentralrdume sind insbesondere auch vor der eingeschrinkten For-
derméglichkeit durch die Zielgebietskulisse zu sehen - diese legt fest, welche Regionen
mit welcher Intensitit und Zielsetzung geférdert werden diirfen. Interessant ist aber, dass
die Regionen St. Polten und Wr. Umland (Siid) auch in der letzten Periode zulegen konn-
ten, wihrend in den tibrigen Regionen ein Riickgang pro Kopf festzustellen ist. Dies hangt
nicht zuletzt mit steigenden Bundes- und Landesmitteln fiir diese Regionen zusammen.
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Abbildung 2: Forderungen (Gesamt), Niederdsterreich nach NUTS-3-Regionen und Perioden
(Durchschnittsjahr). Quelle: RFI-Daten (2014).

Nach dieser ersten raumlichen Ubersichtsdarstellung wird das Férdervolumen nach Ge-
meindegroflenklassen (EinwohnerInnenzahl) klassifiziert. Wie Abbildung 3 zeigt, entfal-
len auf die Groflenklasse [20-50.000 EW] in allen Perioden die hochsten Forderungen
pro Kopf. Die an der EinwohnerInnenzahl gemessen kleinsten Gemeinden [< 2.500 EW]
liegen in allen Perioden unter dem Landesschnitt, wihrend die beiden Klassen dariiber
[2.500-10.000 EW] in den ersten beiden Perioden iiberdurchschnittlich viele Mittel be-
kommen. In der dritten Periode erhéhen sich die Férderungen je EinwohnerIn nur mehr
in den Gemeinden mit mehr als 10.000 EinwohnerInnen - was den Trend hin zur Mittel-
konzentration in Richtung grofler Stddte unterstreicht. Letztere ist vor allem auf Bundes-
und Landesfordermittel zuriickzufithren.
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Abbildung 3: Forderungen (Gesamt), Niederosterreich nach Grélenklassen und Perioden (Durch-
schnittsjahr). Quelle: RFI-Daten (2014).
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Basierend auf der von der niederdsterreichischen Landesplanung entwickelten Gemein-
detypologie zeigt sich (siehe Abbildung 4), dass die urspriinglich geringer ausgeprégten
Unterschiede zwischen den Wohnorten und den Wirtschaftsstandorten im Zeitablauf
zunehmen, wobei insbesondere Typ G (Wirtschaftsstandort mit Spezialisierung im Ter-
tidren Sektor und tiberdurchschnittlichem Arbeitsplatzangebot) heraussticht. Die beson-
dere Stellung des Sekundaren Sektors im Rahmen der Férderschwerpunkte zeigt sich in
den Forderhohen fiir die Typen C (Wohnort - Spezialisierung Sekundérer Sektor) und E
(Wirtschaftsstandort — Spezialisierung Sekundérer Sektor) in den ersten beiden Perioden.
Interessanterweise legen auch die Wohnorte mit diversifizierter Wirtschaftsstruktur und
Spezialisierung im Priméaren Sektor in der dritten Periode entgegen dem Niederdster-
reich-Trend leicht zu.
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Abbildung 4: Forderungen (Gesamt), Niederosterreich nach Gemeindetypen und Perioden (Durch-
schnittsjahr). Quelle: RFI-Daten (2014).

Eine Zerlegung der Forderstrome nach GeberInnen (Abbildung 5) zeigt, dass Landesfor-
derungen in der ersten Periode noch relativ gleich auf die Gemeindetypen verteilt sind,
dass sich diese Verteilung aber zur dritten Periode hin zugunsten der Wirtschaftsstand-
orte dndert. Auf den Typ G (Wirtschaftsstandort — Tertidre Spezialisierung und iiber-
durchschnittliches Arbeitsplatzangebot) entfallen in allen Forderperioden die hochsten
Forderbetrage pro Kopf. In den ersten beiden Forderperioden liegen die beiden Typen
mit Spezialisierung im Sekundér Sektor (Typ C und E) ebenfalls tiber dem Landesdurch-
schnitt, wihrend beide Typen - und insbesondere der Typ C (Wohnort) - einen Riickgang
in der dritten Periode zu verzeichnen haben. Wohnorte mit diversifizierter Wirtschafts-
struktur (Typ A) konnen entgegen dem Niederdsterreich-Trend ebenso zulegen wie der
eingangs genannte Typ G. Bei den EU-Férderungen weisen die Wirtschaftsstandorte (Typ
E-G) sowie der Typ C (Wohnort-Sekundarer Sektor) in den ersten beiden Perioden iiber-
durchschnittliche Pro-Kopf-Werte auf. In der dritten Periode verschiebt sich der Schwer-
punkt auf den Typ G sowie auf die beiden Wohnorttypen A und B. Die Bundesforderun-
gen weisen eine deutliche Konzentration auf die Wirtschaftsstandorte auf - einzig der
Typ C (Wohnort mit Spezialisierung im Sekundéren Sektor) erhdlt - insbesondere in den
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ersten beiden Perioden - relevante Forderungen pro Kopf. Bei den § 21-Mitteln des FAG
sieht die Situation tendenziell umgekehrt aus mit einer Konzentration der Mittel auf die
Wohnorte. Die jeweils hochsten Pro-Kopf-Werte je Periode entfallen auf die landwirt-
schaftlich geprigten Wohnorte.
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Abbildung 5: Forderungen (Land, Bund, EU, FAG § 21), Niederdsterreich nach Gemeindetypen und
Perioden (Durchschnittsjahr). Quelle: RFI-Daten (2014).

3.2 Regionalokonomische Entwicklung in Gemeinden mit unterschiedlicher
Forderintensitit

Im Folgenden werden die zuvor beschriebenen Forderstrome mit regionalokonomischen
Indikatoren verbunden, um die mégliche Wirkung der Férderinstrumente einzuschitzen.
Dabei interessiert die Frage, wie sich Gruppen von Gemeinden mit unterschiedlicher For-
derintensitdt entwickelt haben. Dazu werden die Gemeinden nach ihrer Forderintensitat
je EinwohnerIn gereiht und in vier gleich grofie Gruppen (Quartile) eingeteilt.
Abbildung 6 bietet einen kartographischen Uberblick, der die Gemeinden nach Forder-
intensitit (in Quartilen) einteilt. Im obersten Quartil mit starker Forderintensitét finden
sich insbesondere Wirtschaftsstandorte sowie Tourismusgemeinden, letztere insbesonde-
re in den peripheren Regionen Waldviertel und Mostviertel-Eisenwurzen. Im untersten
Quartil der Gemeinden mit vernachlédssigbarer Forderintensitét finden sich insbesondere
»Speckgiirtelgemeinden® um Wien sowie Gemeinden mit fehlendem Absorptionspotential.
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Abbildung 6: Forderungen gesamt (Land, Bund, EU, FAG § 21, 1995-2010 kumuliert),
Niederésterreich nach Gemeinden (Euro je EW). Quelle: RFI-Daten (2014).

Die einzelnen Indikatoren und ihre Verdnderung tiber die drei Perioden sind in Tabelle 2
dargestellt. Mit Blick auf den Indikator EinwohnerInnenzahl lasst sich festhalten, dass Ge-
meinden mit hoher Forderintensitat (Q4) in allen Perioden die hochste durchschnittliche
EinwohnerInnenzahl, aber gleichzeitig auch die niedrigsten Wachstumsraten in der Be-
volkerungsentwicklung aufweisen. Hingegen wachsen insbesondere Gemeinden mit ver-
nachléssigbarer Forderintensitat (Q1) sehr rasch. Stadte und einwohnerstarke Gemeinden
werden also im Schnitt besonders stark gefordert, nicht jedoch die Wachstumsgemeinden.

Beim Indikator Anzahl an Arbeitsplatzen zeigt sich, dass sich das Arbeitsplatzwachstum
von Gemeinden mit hoher Forderintensitéit (Q4) prozentuell nicht wesentlich von jenem
der Gemeinden mit vernachldssigbarer Forderintensitit (Q1) unterscheidet. Allerdings
wachsen Erstere vom hochsten Ausgangsniveau (ca. 200.000 Arbeitsplitze), wihrend
Letztere die geringste Anzahl an Arbeitsplitzen (ca. 96.000) in der ersten Férderperiode
aufweisen. Im Gegensatz zu diesen beiden Kategorien entwickeln sich Gemeinden mit
erheblicher (Q3) bzw. niedriger (Q2) Forderintenstitit iiberdurchschnittlich und mit dhn-
lichen Wachstumsraten tiber die Zeit. Weiters zeigt sich, dass die Anzahl der Arbeitsplitze
je Quartil mit der Forderintensitat zunimmt.

Hinsichtlich des Indikators Kommunalsteuer zeigt sich, dass das Aufkommen in Ge-
meinden mit hoher Férderintensitit (Q4) knapp unterdurchschnittlich wéchst, allerdings
ausgehend von weitaus hoherem Niveau. Ahnlich wie bei der Entwicklung des Indika-
tors Arbeitsplitze ist das Wachstum in Gemeinden mit vernachldssigbarer Férderintensi-
tat (Q1) deutlich unterdurchschnittlich. Bei den beiden iibrigen Gruppen zeigt sich ein
uberdurchschnittliches Wachstum des Kommunalsteueraufkommens, wobei dieses in
Gemeinden mit niedriger Forderintensitit (Q2) deutlich hoher ist als in Gemeinden mit
erheblicher Forderintensitit (Q3).
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Beim Indikator Nachtigungen unterscheiden sich die vier Gemeinden-Gruppen am
deutlichsten, zumal Gemeinden mit hoher Forderintensitét (Q4) fast den gesamten Nach-
tigungszuwachs im Untersuchungszeitraum auf sich vereinen, wihrend Gemeinden mit
vernachldssigbarer (Q1) sowie erheblicher (Q3) Forderintensitdt sogar einen absoluten
Riickgang zu verzeichnen haben. Einzig Gemeinden mit niedriger Forderintensitét (Q2)
konnen ein positives, aber unterdurchschnittliches Wachstum aufweisen. Interessant ist,
dass die Verdnderungen zwischen den einzelnen Perioden etwas von dieser Gesamtent-
wicklung abweichen. Wéhrend von der ersten zur zweiten Periode nur Gemeinden mit
hoher Forderintensitat (Q4) wachsen, entwickeln sich von der zweiten zur dritten Periode
auch Gemeinden mit erheblicher (Q3) bzw. niedriger (Q2) Forderintensitét positiv — aller-
dings unter dem Landesdurchschnitt. Weiters zeigt sich, dass die Anzahl der Nachtigun-
gen je Quartil mit der Forderintensitat zunimmt.

Tabelle 2: NO - Entwicklung der regionalokonomischen Indikatoren nach Quartilen
der Forderintensitit

. . . . Verdnderung nach
Indikator/Quartil Niveau (Durchschnittsjahr) Perioden
Einwohner/innen 1995-1999 2000-2006 2007-2010 1-3 1-2 2-3
Tsd. % Tsd. % Tsd. % % % %
vernachlassigbar 342 22,4 357 22,9 377 23,6 10,2 41 58
niedrig 360 23,6 369 23,7 381 23,8 5,9 2,5 &3
erheblich 358 23,5 361 23,2 367 22,9 2,4 0,7 1,6
hoch 465 30,5 468 30,1 474 29,6 1,9 0,6 1,3
NO 1.526 100,0 1.555 100,0 1.600 100,0 4,8 1,9 2,9
Arbeitsplétze 1995-1999 2000-2006 2007-2010 1-3 1-2 2-3
Tsd. % Tsd. % % % % % %
vernachlassigbar 96 18,7 105 18,4 114 18,2 18,5 9,5 8,2
niedrig 99 19,3 111 19,5 124 19,9 25,1 12,1 11,6
erheblich 118 22,9 133 23,3 148 23,7 254 12,6 11,4
hoch 201 39,1 221 38,8 239 38,2 18,5 10,0 7,7
NO 515 100,0 571 100,0 625 100,0 21,4 10,9 9,4
Kommunalsteuer 1995-1999 2000-2006 2007-2010 1-3 1-2 2-3
Tsd. % Tsd. % % % % % %
vernachlassigbar 51.594 20,9 59.444 20,0 70.678 19,4 37,0 15,2 18,9
niedrig 50.309 20,4 62.950 21,2 78.785 21,7 56,6 25,1 25,2
erheblich 50.823 20,6 61.557 20,7 75.919 20,9 49,4 21,1 23,3
hoch 94.115 38,1 112.738 38,0 138.446 38,1 471 19,8 22,8
NO 246.840 100,0 296.689 100,0 363.828 100,0 47,4 20,2 22,6
Néchtigungen 1995-1999 2000-2006 2007-2010 1-3 1-2 2-3
Tsd. % Tsd. % Tsd. % % % %
vernachlassigbar 735 13,1 721 12,8 710 11,7 -3,5 -1,9 -1,6
niedrig 913 16,2 877 15,5 926 15,3 1,5 -3,9 5,6
erheblich 1.298 23,0 1.162 20,5 1.195 19,7 -7,9 -10,5 2,9
hoch 2.687 47,7 2.897 51,2 3.235 53,3 20,4 7,8 11,7
NO 5.633 100,0 5.658 100,0 6.067 100,0 7,7 0,4 7,2

Quelle: RFI-Daten (2014).
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Neben der Betrachtung der Grundgesamtheit der 573 niederdsterreichischen Gemeinden
interessiert auch, inwieweit durch den Einsatz von Fordermitteln negative Entwicklun-
gen bei ,,Schrumpfungsgemeinden® gebremst werden konnen. Anhand der Entwicklung
der beiden Indikatoren EinwohnerInnenzahl sowie Kommunalsteueraufkommen in den
1990er Jahren werden 92 Gemeinden in Niederosterreich mit problematischer Entwick-
lung identifiziert. Diese zeichnen sich durch EinwohnerInnenriickgang und deutlich
unterdurchschnittliches Kommunalsteuerwachstum im betrachteten Zeitraum aus. Auf
Basis der Quartilsbildung werden diese Gemeinden wiederum in vier Gruppen geteilt
und anhand der regionalokonomischen Indikatoren analysiert (Abbildung 7).

Mit Blick auf den Indikator EinwohnerInnenzahl zeigt sich, dass der Trend zum Ein-
wohnerInnenriickgang nicht gebrochen werden kann. Wihrend die niederdsterreichische
Gesamtbevolkerung im Untersuchungszeitraum um knapp 5 % zulegt, schrumpfen bis auf
die Gemeinden mit vernachléassigbarer Forderintensitit (Q1) alle iibrigen drei Gruppen.
Interessanterweise ist der Riickgang in den stirker geforderten Gemeinden sogar hoher
als in den weniger stark geforderten Gemeinden.

Bei der Entwicklung der Anzahl an Arbeitsplitzen in den Problemgemeinden weisen
zwar alle vier Gruppen eine positive Arbeitsplatzentwicklung auf, allerdings liegt diese
deutlich unter dem Landesdurchschnitt. Auffillig ist, dass Gemeinden mit vernachléssig-
barer Forderintensitit den hochsten Zuwachs an Arbeitspldtzen ausweisen, wahrend fiir
die tibrigen Gruppen zumindest der Zuwachs mit der Forderintensitit steigt. Insgesamt
kann aber auch hier nicht von einer Wende gesprochen werden.

Das Kommunalsteuerautkommen entwickelt sich zwar in allen vier Gruppen positiv,
allerdings liegt das Wachstum - dhnlich wie zuvor bei den Arbeitsplatzen — unter dem
Landesdurchschnitt. Im Unterschied zur Arbeitsplatzentwicklung weisen die Gemeinden
aus dem stark geforderten Quartil (Q4) die beste Entwicklung auf, was einen moglichen
Forderungsimpuls nicht ausschliefit.

Auch bei den Nachtigungen entwickeln sich die hoch geforderten ,,Problemgemeinden®
am besten und liegen sogar in etwa im Landesschnitt. Die Entwicklung bei den tibrigen
Gemeinden ldsst hingegen keinen durch Férdermittel induzierten Tourismusimpuls er-
kennen.
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Anderung der Einwohnerzahl Anderung der Anzahl an Arbeitsplatzen
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Abbildung 7: Veranderung der Zahl an Einwohner/innen, Arbeitsplatzen und Nachtigungen sowie
des Kommunalsteueraufkommens (Durchschnitt 2007-2010 gegeniiber 1995-1999 in %) ausge-
wihlter ,Problemgemeinden” in Niederdsterreich nach Quartilen der Férderintensitit.
»Problemgemeinden®: 92 Gemeinden in Niederdsterreich mit Einwohnerriickgang und deutlich
unterdurchschnittlichem Kommunalsteuerwachstum im Zeitraum 1995-2010.

Quelle: RFI-Daten (2014).
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4. Schlussbetrachtungen

Ziel des Beitrags ist eine empirisch fokussierte Analyse regionalpolitischer Finanzstro-
me in Niederosterreich. Aus der Analyse der kleinraumigen Verteilung ergeben sich fol-
gende zentrale Ergebnisse: Zum einen zeigt die Analyse nach NUTS-3-Regionen, dass in
allen drei Perioden tiberdurchschnittlich viele Mittel pro EinwohnerIn in periphere Ge-
meinden geflossen sind. Diese Schwerpunktsetzung ist bei fast allen GeberInnen-Kate-
gorien erkennbar. Nur Bundesforderungen sind iiberdurchschnittlich auf NO-Siid und
Wr. Umland (Siid) konzentriert, was die starkere Orientierung dieser Férderinstrumente
auf das Ziel der Wettbewerbsfihigkeit, insbesondere in der letzten Periode, widerspiegelt.
Betrachtet man die Verteilung nach unterschiedlichen EinwohnerInnen-Gréflenklassen,
dann flieflen die meisten Mittel je Kopf in allen Perioden in Gemeinden mit 20-50.000
EinwohnerInnen. Hervorzuheben ist auch, dass sich nach anfinglicher Gleichverteilung
die Mittel zunehmend auf groflere Gemeinden (> 10.000 EinwohnerInnen) fokussieren.
Dies wird insbesondere durch Bundes- aber auch Landesférderungen getrieben. Schlief3-
lich zeigt auch das dritte Gemeinderaster — die Typisierung nach funktionalen und wirt-
schaftssektoralen Aspekten, dass die Unterschiede in der Forderintensitat zwischen Wohn-
und Wirtschaftsstandorten im Zeitablauf zunehmen. Dies spiegelt sich auch weitgehend
in der Entwicklung der Landesforderungen wider. Bundesférderungen weisen grundsitz-
lich in allen Perioden eine deutliche Konzentration auf Wirtschaftsstandorte auf, wahrend
FAG-$§ 21-Mittel iiberdurchschnittlich stark auf die Wohnorte, insbesondere solche mit
Primarsektorspezialisierung, entfallen. Aus wirtschaftssektoraler Sicht ist die besondere
Rolle des Sekundirsektors — sowohl bei Wohn- als auch Wirtschaftsstandorten - in den
ersten beiden Forderperioden auffillig.

Aus der Analyse der Forderstrome ergibt sich, dass diese weitgehend mit den formulier-
ten Schwerpunkten der Regional- und Strukturpolitik in Niederésterreich konsistent sind.
Der grundsitzliche Fokus auf die verstirkte Forderung von peripheren Rdumen spiegelt
sich in den Zielen der niederosterreichischen Landespolitik wider, auch wenn sich dieser
Schwerpunkt in der letzten Periode im Kontext der stirkeren Fokussierung auf das Ziel
der Wettbewerbsfihigkeit etwas verschiebt. Dies ist auch im Lichte der sich verdnderten
Zielsetzung der offiziellen EU-Regionalpolitik ab der Periode 2007 zu sehen. Die Bundes-
forderungen weisen in der Tendenz eine stirkere Orientierung auf groflere Gemeinden,
insbesondere Wirtschaftsstandorte, auf, was nicht zuletzt im Zusammenhang mit dem
niederdsterreichischen Technopol-Programm zu sehen ist. Die besondere Rolle von Ge-
meinden mit Sekundarsektorspezialisierung in den ersten beiden Perioden ist konsistent
mit den entsprechenden Schwerpunktsetzungen zur Restrukturierung und Modernisie-
rung dieses Sektors in den ersten beiden Programmperioden.

Hinsichtlich der unterschiedlichen Forderintensitit zeigt sich, dass Gemeinden tenden-
ziell umso stirker gefordert werden, je geringer ihr EinwohnerInnenwachstum ist. Ge-
meinden mit der héchsten Forderintensitdt (oberstes Quartil) haben also den geringsten
Bevolkerungszuwachs. Im Bereich Arbeitsplatze und Kommunalsteuer wachsen sie — von
hohem Niveau ausgehend - unterdurchschnittlich. Bei den Néchtigungen kénnen sie hin-
gegen fast den gesamten Zuwachs - ausgehend von einem Anteil von rund 48 % an den
gesamten Néchtigungen Niederosterreichs — auf ihre Kategorie vereinen. Im Gegensatz
dazu verzeichnen Gemeinden mit der geringsten Ausstattung an Fordermittel je Ein-
wohnerIn (unterstes Quartil) einen Riickgang bei den Néchtigungen. Interessant ist, dass
diese Gemeinden ein iiberdurchschnittliches Bevolkerungswachstum aufweisen, aber
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sich unterdurchschnittlich in Bezug auf Arbeitsplitze und Kommunalsteuer (wo sie auch
den geringsten Anteil haben) entwickeln. Gemeinden in dieser Kategorie sind tiberwie-
gend dynamische Wohnstandorte, insbesondere Stadt-Umlandgemeinden um Wien.

Die Beantwortung der Frage, inwieweit die betrachteten Fordermittel in relevantem
Ausmaf negative Trends bremsen konnten (Strukturbriiche), ergibt eine gemischte Bilanz
und liefert nur in wenigen Einzelfillen Anhaltspunkte fiir eine Trendwende. Die Verrin-
gerung der EinwohnerInnenzahl ist weitgehend ungebrochen und der Riickgang nimmt
sogar mit der Forderintensitdt zu. Im Bereich Arbeitspliatze und Kommunalsteuerauf-
kommen kommt es zwar zu keinem absoluten Riickgang, allerdings entwickeln sich die
Indikatoren relativ deutlich unter dem Landesdurchschnitt. Lediglich bei den Néchtigun-
gen stechen die hoch geférderten Gemeinden hervor und konnen zumindest ein Nach-
tigungswachstum im Landesdurchschnitt aufweisen. Somit ist die Frage nach Struktur-
briichen, die unter anderem durch Férderungen induziert sein konnten, auf Basis dieser
Analyse — mit Ausnahme des Tourismusindikators - fiir Niederosterreich zu verneinen.

Wihrend eine grundsitzliche Ubereinstimmung mit den Férderschwerpunkten konsta-
tiert werden kann, zeigt die Analyse (vgl. die Langfassung der Untersuchung in Plank et
al., 2018) aber auch, dass eine generelle Schlussfolgerung der bestehenden Literatur zu
Regionalforderungen auch in Niederdsterreich zu beobachten ist: Férderungen kénnen
bestehende grundlegende Trends kaum umkehren; Mittel der Regionalférderung fliefSen
auch vornehmlich in Gemeinden mit einem entsprechenden Absorptionspotenzial der
Finanzmittel. Dies bedeutet, dass die lokalen Kapazititen fiir Projektentwicklung, -ma-
nagement und -durchfithrung vorhanden sein miissen, da ansonsten kaum Finanzierun-
gen lukriert werden konnen, und selbst zuerkannte Mittel nur zu einem geringen Teil die
gewiinschten Wirkungen erreichen konnen.

Eine wichtige Schlussfolgerung, die sich aus der vorliegenden Analyse ergibt, liegt daher
in der lokalen Absorptionsfahigkeit begriindet: Ohne den Aufbau der entsprechenden
Kapazititen konnen Forderungen nicht angezogen werden; mit anderen Worten bedeutet
dies, dass das gewichtigste Argument hinsichtlich der fehlenden Effizienz von Forderun-
gen, die Mitnahmeeffekte, nur dann verhindert werden kann, wenn die lokalen Kapazi-
taten aufgebaut werden. Ansonsten flieflen die Finanzmittel offensichtlich in Regionen,
die ohnehin bereits eine gute demografische und wirtschaftliche Entwicklung aufweisen.
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