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摘  要

歐盟區域政策肇始於1970年代，並於1975年達成協定設立歐洲區域發展基金，至今歐盟區域政策目標已進行多次調整，不但提高區域間經濟與社會的凝聚力，也促使整個歐洲團結為整體經濟效益及全球競爭力儲備實力。本專題研究目的係以歐盟為對象，期望了解歐洲經濟整合後附隨之區域差異問題、區域政策演變歷程、解決區域性差異之可行工具或方法，及執行成效，以期能作為我國區域發展之借鏡。
本專題報告分別從歐盟區域差異現象與問題、歐盟區域政策的發展歷程、解決區域差異的作法及未來歐盟區域政策走向，深入了解其發展過程、隱含意義與實施成效。其中，並嘗試將歐盟區域政策與結構基金的發展歷程分為萌芽期、成形期、第一次改革、第二次改革、第三次改革五個時期分別說明，並簡要說明2007~2013年歐盟面臨25個會員國區域差異明顯擴大的問題，重新調整其區域政策及結構基金的目標與經費運用。最後，提出個人的初步結論與心得建議。
歐盟區域發展政策之研究
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歐盟區域發展政策之研究

壹、研究目的

一般而言，各國都期望國土空間與區域發展能均勻平衡發展，因為這彰顯了社會的公平性及資源的最適分配，但事實上，當全球化、自由化、科技化改變了世界經濟貿易版圖後，能持續發展的區域就只能侷限在少數位於國際分工鏈上的城市與區域，因此，在全球化等趨勢下所引發的產業轉型與區域發展不平衡的困境，是許多國家自80年代以後逐漸面臨的重要課題，台灣亦不能幸免於結構性失業及區域城鄉發展不平衡的問題。

歐盟區域政策肇始於1970年代，並於1975年達成協定設立歐洲區域發展基金，至今歐盟區域政策目標已進行多次調整，不但提高區域間經濟與社會的凝聚力，也促使整個歐洲團結為整體經濟效益及全球競爭力儲備實力。本專題研究以歐盟為對象，期望了解歐洲經濟整合後附隨之區域差異問題、區域政策演變歷程、解決區域性差異之可行工具或方法，及執行成效，以期能作為我國區域發展之借鏡。
貳、研習方式

本研究計畫為行政院經濟建設委員會94年度中美基金培訓計畫專題研究項目之一，參訪時間自94年10月18日起至12月15日止共59天，考察研習方式包括分別參訪德國慕尼黑、紐倫堡、柏林、法蘭克福、杜塞爾道夫等地之地方政府及比利時布魯塞爾歐盟資料中心，藉由訪談及蒐集相關資料，以了解歐盟區域政策之發展概況與推動經驗。
參、考察行程

「歐盟區域發展政策之研究」考察行程表

	日 期
	起訖地點
	研習內容
	前往機構

	10/18,19
	台北至慕尼黑
	啓程
	

	10/20

至

11/6
	慕尼黑
	1.於慕尼黑技術大學進行研究

2.實地觀摩Bavarian申請歐盟結構基金案例
	1.慕尼黑技術大學

2巴伐利亞邦政府經濟部

	11/7

至

11/13
	紐倫堡
	實地觀摩Nuremberg申請歐盟結構基金的行動計畫內容
	1.紐倫堡市政府

2.Action Plan for Nuremberg’s South side之規劃機構

	11/14

至

11/24
	柏林
	1.訪察柏林遷都計畫

2.實地觀摩柏林申請歐盟結構基金案例
	柏林市政府都發局

	11/25

至

12/2
	法蘭克福
	訪察法蘭克福大都會區域規劃
	法蘭克福市政府都發局

	12/3

至

12/8
	杜塞爾多夫
	實地觀摩魯爾工業區之改造計畫
	無

	12/9

至

12/13
	布魯塞爾
	搜集歐盟有關區域政策與 空間規劃等相關文獻資料
	歐盟資料中心

	12/14,15
	布魯塞爾至台北
	返程
	


肆、專題研究報告

一、前言
自1951年法國、德國、義大利、荷蘭、比利時及盧森堡六國簽定巴黎條約（Treaty of Paris），設立歐洲煤鋼共同體後，歐洲聯盟（European Union，以下簡稱歐盟）歷經多次的演變與擴大，至去年（2004年）加上甫加入會員的中、東歐十國，捷克、愛沙尼亞、塞普勒斯、立陶宛、匈牙利、馬爾他、波蘭、拉脫維亞、斯洛維尼亞和斯洛伐克（Czech Republic, Estonia, Cyprus, Lithuania, Hungary, Malta, Poland, Latvia, Slovenia and Slovakia），歐盟由15國擴大到25國。歐盟東擴後，整個經濟區域的面積將由原來的320萬平方公里，擴增為430萬平方公里；總人口數亦將由目前的3.7億人，增加至4.8億人，成為全世界最大的區域經濟體，不僅已經成為當今世界經濟實力最強的區域集團組織，同時也發揮著日益重要的國際政治影響力。然而就歐盟內部而言，不同會員國之間，以及同一國家內不同區域之間，其經濟與社會發展不平衡仍然是一種普遍現象。
尤其是歐盟東擴為25個會員國後，這種區域差異勢必進一步加大，預期歐盟平均每人GDP下降15%。相較以往多次歐盟的擴大，這次降幅明顯更大。事實上，在中歐與東歐擬加入歐盟的國家中，50個區域中有48個區域的平均每人GDP是低於目前歐盟GDP平均值的75%。

歐盟內區域問題不但牽涉各會員國參與歐盟這個共同體的所必須付出的成本與利益分配，反過來說，也是歐盟能否順利發展成經濟共同體的重要關鍵。因此，如何消除區域差異以確保各會員國在經濟、社會均衡協調發展，一直是歐盟必須正視和對待的現實問題。也是為何歐盟歷經50餘年來，從6個成員到25個成員國家，區域政策的議題只有愈來愈重要，投資經費也愈來愈多，預算額度目前僅次要農業政策。尤其預期2007年還有2個國家將要加入羅馬尼亞、保加利亞(Bulgaria and Romania)，克羅埃西亞和土耳其（Croatia and Turkey）則正開始談判協商加入歐盟事宜中。
本專題研究將分別從歐盟區域差異現象與問題、歐盟區域政策的發展歷程、解決區域差異的作法及未來歐盟區域政策走向，深入了解其發展過程、隱含意義與實施成效。
	為便於了解歐盟區域政策，以下簡要整理「歐盟發展簡史」及「歐盟組織」
歐　盟　發　展　簡　史

1951年，法國、德國、義大利、荷蘭、比利時及盧森堡六國簽定巴黎條約（Treaty of Paris），設立歐洲煤鋼共同體（European Coal and Steel Community，ECSC）。
1957年，上述六國在羅馬簽署歐洲經濟共同體（European Economic Community，EEC）和歐洲原子能共同體條約（European Atomic Energy Community，Erratum）。
1967年，上述六國簽署合併條約（Merger Treaty），將1951年歐洲煤鋼共同體、1957年歐洲經濟共同體及歐洲原子能共同體各自的部長理事會和執行委員會合而為一。歐洲共同體正式成立(簡稱歐體)，總部設在布魯塞爾。

1973年，英國、丹麥和愛爾蘭加入成為會員國，歐體第一次擴大，會員國變為9個。
1981年，希臘加入成為會員國，歐洲共同體第二次擴大，會員國變為10個。
1986年，西班牙及葡萄牙加入成為會員國，歐洲共同體第三次擴大，會員國變為12國。12個會員國簽署單一歐洲法（Single European Act），決議在1992年12月31日完成「單一市場」，加強歐洲政治、財經的合作、理事會政策以多數決議訂，並擴大歐洲議會在立法程序上的參與權，該法可謂歐洲邁向統合的一大里程碑。
1987年，單一歐洲法生效。

1992年，「單一市場」形成，會員國之間的商品、勞務、資金及人員可以平等自由地流動。簽訂馬斯垂克條約（Maastricht Treaty）。主要的方針希望能夠逐步完成共同的：貨幣同盟、防禦政策、更具威權的外交政策機制、安全政策。

1993年，馬斯垂克條約生效，會員國同意共同為組織更為擴大的「歐洲聯盟」（簡稱為歐盟）努力。理事會決議將歐洲貨幣機構（即歐洲中央銀行的前身），設立在德國的法蘭克福，為能在20世紀末完成單一歐洲貨幣作好準備。

1995年，奧地利、瑞典及芬蘭成為會員國，歐盟第四次擴大，會員國變為15個。歐盟會員國的元首們同意在1999年1月1日為完成歐洲經濟暨貨幣同盟的第三階段，亦即全體會員國統一使用單一貨幣--歐元（ECU）的最後期限。

1996年，政府間會議（The Inter Government Conference，IGC）開始著手草擬新的條約，希望歐盟能再擴增會員國，而歐洲經濟暨貨幣聯同盟也能持續發揮其效能。

1997年，6月17日歐盟所有會員國的領袖們一致通過阿姆斯特丹條約（The Treaty of Amsterdam），其主要目標有四：1.將著重職業雇用和會員國的人民權益、2.排除四大(商品、勞務、資金、人員)流動殘餘的障礙、3.加強安全、外交關係、強化歐洲在國際上的地位、4.歐盟的組織機構發揮更大的效能，並放眼在廣化的課題上，再擴增會員國。

1998年，經濟暨貨幣同盟正式成立。由會員國元首決定入會國家的資格，固定雙方兌換匯率 ，並且同意保持其經濟符合馬斯垂克的標準。歐洲中央銀行(ECB) 的會員由歐洲議會（European Parliament）提名及核准。

1999年，1月1日展開歐洲經濟暨貨幣聯盟的第三階段。貿易聯盟由固定轉換匯率，並符合歐 洲經濟暨貨幣同盟的國家開始。歐洲中央銀行 （ECB）著手將單一貨幣政策和國外轉換匯率引入歐元。

2001年，15個會員國簽訂了尼斯條約（The Treaty of Nice），經會員國批各國批准後，該條約自2003年2月1日起正式生效。

  2004年，歐盟會員國領袖終於在2004年6月18日於布魯塞爾召開之政府間會議，已對歐盟憲法條約草案達成協議，歷史性地通過了一部歐洲憲法條約 (Constitutional Treaty)，並於6月25日公佈憲法條約草案之匯整版本 

資料來源：本表係根據淡江大學歐盟文獻中心「歐洲聯盟簡史」及歐盟2004年出版之Working for regions兩份資料整理而成。

歐　盟　組　織 Institutions of European Union
European Parliament：歐盟議會，共626位國會議員，歐洲議會會確保歐盟各項政治活動之整體監督，在歐洲的建設上代表著歐洲各民族。所在地點：法國－史特拉斯堡。

Council of European Union：歐盟部長理事會，是歐盟的決策單位，同時也是各自代表會員國及其國家利益的最典型機構。所在地點：比利時－布魯塞爾。
European Commission：歐盟執行委員會，共20位委員，歐盟真正的行政中心，負責籌畫及執行歐盟的各項政策。所在地點：比利時－布魯塞爾。

Court of Justice：歐盟法院，共15位法官，確保各會員國所通過的條約，及其所衍生的規定。所在地點：盧森堡－盧森堡。

Court of Auditors：歐盟審計院，共15位成員，審查歐盟所有收入與支出的總額，也負責確保歐盟良好財經管理之任務，並且監督歐盟收入與支出的規律性與合法性。所在地點：盧森堡-盧森堡

European Central Bank：歐盟中央銀行，主要任務在制定歐盟共同貨幣政策和發行歐洲共同貨幣-歐元。所在地點：德國-法蘭克福。

European Economics and Social Committee：經濟社會委員會，成立於1958年，共222位成員，由各種不同的經濟性和社會性團體聯合組成，雖然其角色是諮詢單位，但是在歐盟撰擬或決策有關社會與就業政策時，其所提出之諮商意見，其重要性及其與歐盟所維繫的諮詢關係不容等閒視之。所在地點：比利時-布魯塞爾。

Committee of Regions：區域委員會，成立於1994年，目前是317位固定成員及317位變動成員，是各會員國地方政府與歐盟間的傳聲筒，有關區域發展的問題，部長理事會和歐洲執委會可以向區域委員會要求提供意見，以作為制定相關區域政策的參考。所在地點：比利時-布魯塞爾。

European Investment Bank：歐洲投資銀行，資源主要來自資金市場的借貸，然後再將其借貸出去，不以營利為目的，而協助歐盟的優先投資項目，大部分的投資是針對歐盟中較不繁榮的地區。所在地點：盧森堡-盧森堡。

European Ombudsman：歐洲人權保議組織，成立於1994年，主要在保障歐盟中個人或實體，只要他們覺得自己的權力被歐盟的組織或成員所侵犯，都可以提出申請。
資料來源：整理自歐洲聯盟研究協會及歐盟網頁資料。


二、歐盟區域差異現象與問題

如何判識與量度區域差異是歐盟區域政策的根本。但根據歐盟委託英國University of Strathclyde成立的歐洲政策研究中心(European Policies Research Centre)於1997年研究報告就已經指出：「不同的判識方法會組合成不同的空間問題；為了不同的政策目的就有不同的判釋方法；選擇不同組合的指標就能展現出不同的區域特性，或是形成空間問題的不同識覺，同時也反映出不同的政治敏感性。」 

由於區域差異的判識與認定結果，涉及後來歐盟各項基金經費分配及資源排擠問題，特別是在過去十多年來，區域差異的認定對歐盟區域政策的重要性與日俱增。且由於區域判釋與分析範圍涉及所有會員國家的領域範圍，光是決定採何種技術，那些是關鍵議題，都必需經過會員國們充分的討論，以免分析結果，會造成對某會員國參與結構基金的不利條件。換言之，對歐盟各會員國而言，區域差異的判釋與認定可說是一項政治敏感議題。

隨著歐盟會員國的數目及範圍面積的增加，很明顯的，難再以一張簡單的地圖來表達區域或空間上的不均衡現象。而必需用不同的量度方法來妥適的表達出區域的特質。
經參考歐盟政策研究中心近幾年針對歐盟區域差異問題及區域政策執行評估等多項研究報告後，以下分別說明歐盟基本現況、歐洲區域差異問題與歐盟25個會員國目前區域差異的狀況、量度差異的指標與目前歐盟所採用的區域差異判識指標、造成差異的因素。
（一）歐盟基本統計資料

(資料與圖表來源：Key facts and figures about Europe and the Europeans, 2005)
1.歐盟地理位置

歐盟25個會員國：法國、德國、義大利、荷蘭、比利時、盧森堡、英國、丹麥、愛爾蘭、希臘、西班牙、葡萄牙、奧地利、瑞典、芬蘭15個國家及2004年新加入之捷克、愛沙尼亞、塞普勒斯、立陶宛、匈牙利、馬爾他、波蘭、拉脫維亞、斯洛維尼亞和斯洛伐克10個國家（依時間加入順序列述）

[image: image13.emf]4個候選會員國：2007年將要加入羅馬尼亞、保加利亞(Bulgaria and Romania)，克羅埃西亞和土耳其（Croatia and Turkey）則正開始談判協商加入歐盟事宜中
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2.歐盟人口與面積

歐盟面積約390萬平方公里大約只有是美國的2/5，但是歐盟人口卻較美國(2億9,100萬人)多了57%。目前歐盟人口約4億5,680萬，僅次於中國12億8,840萬人和印度10億6,440萬人，為世界第三。
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3.歐盟的經濟情況
由於各會員國的總值價格有所不同，為了便於比較，考量各國的生活水準後，歐盟改以購買力（purchasing power standard，PPS）來表示所謂的生產總值。經過換算後，與美、日、俄及中國相比如下圖。
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（二）歐洲區域差異問題
在談區域差異問題或是量度分析區域差異方法時，其實必需先考慮是為何目的而研究差異性問題、在政策作為上是否有特定的目標作為。因為可能同樣的區域條件，有時可能被視為是優勢條件，有時會被視為嚴重不利條件，換言之，不同的國家，同樣的區域條件，都有可能被視為是有差異或無特別差異。在歐洲中最明顯例子就是，所謂「幅員廣大、人口稀少」對歐盟中北歐兩國瑞典及芬蘭是嚴重的不利條件，但對其他國家卻不是重要造成的區域差異的主要因素。

綜觀歐盟，除了會員國之間有差異存在外，會員國本身國內即既存有區域差異現象，反映出會員國內部地理環境、經濟發展程度、社會問題。即使每國國家差異問題不盡相同，仍可歸納三種基本差異類型：

1.實質環境的差異(與地理或者自然的條件相關)； 

2.經濟發展的差異(與一區域所表現的品質或產量差異有關)
3.社會發展的差異(與居民所得與生活水準有關)。 
分別說明如下：

1.實質環境的差異

歐盟實質環境變化極大，從北邊芬蘭、瑞典的凍原，綿延到奧地利、法國山脈，希臘灌林與大草原。在各會員國間的領土範圍與人口密度變化，可參見下二圖。

同樣地在會員國內，亦存有極大的地理變化，但會員國內的地理環境雖然差異極大，對歐盟國家言，除了北歐芬蘭、瑞典二國家明顯受地形氣候因素影響其發展外，總體來說，先天地理環境差異並非造成會員國間與會員國內區域差異的主要因素，

為此歐盟區域政策中重要的財政工具──結構基金，在1994年時，所規範的補助目標就特別增加了一項：「目標六：促成人口密度過低，氣候嚴寒的北歐地區之發展（人口密度少於8人/每平方公里）」，同樣地，在後年2000年歐盟提出競爭力政策中，也為此設了一項原則，就是讓各會員國可以對那些人口密度少於12.5人/每平方公里的區域提出輔導計畫。

很明顯可以看出，在天然地理條件上的差異與所謂經濟發展和社會環境差異在本質上是有所不同的，前者的差異是永久的，而非人為造成的。這對制訂政策者，所隱含的意義就是：政策僅僅能減輕這些不利條件，對那些位處偏遠地區與島嶼地區，僅能降低（或補貼）其因地理條件明顯較其他地區不利所造成需額外支付的成本費用外，並不能改變其基本的條件。

[image: image17.emf]這對於後來歐盟的競爭力政策是很重要的，在大部分情形下，雖然明知偏遠地區與島嶼地區限於區位因素，永遠處於成本過高的不利條件，歐盟仍堅持支援企業去那些地區投資或創造就業機會
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2.經濟發展的差異
歐盟內部在經濟發展上的區域差異同樣也非常明顯，除了會員國國與國之間的差異外，從圖二-8及二-9可以看出會員國內區域經濟發展差異也很大，不少地區尤其新加入會員國區域，其區域平均每人GDP(以購買力表示,PPS)還不到歐盟平均值（25個會員國平均值）的一半，也有部分區域之平均每人GDP(以購買力表示,PPS)超過歐盟平均值25%。

針對經濟發展差異問題，在1992年歐盟除了結構基金外，還特別成立了凝聚基金(cohesion fund)專門提供經費給當時新加入的4個會員國，即歐盟內經濟發展最差的國家，愛爾蘭、希臘、葡萄牙及西班牙，目前該基金2003年後不再補助愛爾蘭，2004年起則增加補助新加入十個會員國家。

對歐盟區域政策而言，以平均每人GDP來度量經濟發展程度，主要決定了結構基金的運用。
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3.社會發展的差異
第三種型態差異是社會發展的差異，一般研究認為社會發展的差異是反應在生活水準和所得上。根據所搜集的資料顯示，在歐洲某些國家由於國情之故，如德國、西班牙很明顯國內生活水準一致，但其他地方，社會環境的差異常與失業率有極大關連，特別是英國，因此，其區域政策長期強調減少就業機會的不均衡；在法國、比利時，同樣也是重視失業問題。從歐盟政策目標來看，量度社會發展的差異還是以失業率為主要指標。這也是結構基金，設定的「目標2」以失業率做為門檻，決定符合補助資格，同樣地失業率也被歐盟競爭力政策所採用，做為決定補助資格的門檻指標。
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（三）量度區域發差異的指標

對含空間意義的政策而言，如何選擇一個適當的分析方法是非常重要的，選對方法才能正確找到需要幫助的區域空間進行輔助規劃。對歐盟諸會員國言，如何選定適當的指標更是重要，因為每個國家國情不同，所具有的資料體系不同，某指標或許能真實反映其區域差異，某指標可能無法達成目的，尤其當分析結果牽涉到後來申請補助的資格及分配經費額，對會員國言，選擇指標一事，其實也是非純技術分析問題而是政治問題。經過這幾年歐盟區域政策的實施結果，歐盟的區域政策與競爭力政策都已反過來影響會員國如何去量度其國內區域差異問題。

以下簡要介紹歐盟諸會員國國內對實質環境、經濟發展、社會發展所採用的指標，並說明歐盟最後採用的指標。雖然這些被選定的指標或許有些武斷，但卻不失是分析歐盟區域差異的好架構。在歐盟會員國中，也有些國家對認定區域差異並無特別明確的量化系統，如希臘、愛爾蘭、西班牙及法國。

前章節已說明實質環境對北歐2國具有較重大意義，而除了荷比盧三個國家外，對其他國家則有不同程度的影響，因此對歐盟區域政策及競爭力政策的區域認定系統中，自然環境仍被視為重要因素。表達實質環境差異的指標主要有四項：

· 氣候(Climate)
· 離市場距離/國家邊界總長/可及性
(Distance to market/peripherality/accessibility)
· 人口密度(Population density)
· 人口數變化(Population change)
但這些指標並非獨立彼此不相關，國家邊界總長與氣候、離市場距離二項指標都有相關。

	表達實質環境差異的指標
	芬蘭
	法國
	德國
	葡萄牙
	瑞典
	英國

	Climate 
	○
	
	
	
	○
	

	Distance to market/ 
	
	○
	○
	○
	○
	○

	peripherality/ accessibility 
	
	
	
	
	
	

	Population density 
	○
	○
	○
	○
	○
	○

	Population change 
	○
	○
	
	○
	○
	


表達經濟發展差異的指標有五項：

· 稅收（Tax income）
· 產業結構（Industrial/ activity structure）
· 基礎設施/適意性(Infrastructure/amenity)
· 經濟發展願景(Economic prospects)
· 人口成長趨勢(Demographic trends)
其中，歐盟最後選定以平均每人GDP做為重要指標，即相關結構基金的規章，都是以此指標做為認定區域的門檻指標。歐盟最後會選定平均每人GDP指標做為重要門檻指標，主要有以下原因：

1.因為各會員國的統計系統中可以取得區域的平均每人GDP資料，但對於其他指標卻難以全盤提供統計資料，尤其是產業結構、稅收等項指標。

2.平均每人GDP實際上隱含一區域的經濟繁榮度，也就是隱含一區域的內部組成情形，如人口、所得、稅收等資訊。
	表達經濟發展
差異的指標
	比利時
	丹麥
	芬蘭
	法國
	德國
	荷蘭
	葡萄牙
	瑞典
	英國

	GDP per head 
	○
	
	○
	
	
	○
	
	
	

	Tax income 
	
	○
	
	
	
	
	
	
	

	Industrial/ activity 

structure 
	○
	○
	○
	○
	
	
	○
	○
	○

	Infrastructure/ 

amenity 
	
	
	
	
	○
	
	○
	
	

	Economic 

prospects 
	
	
	
	○
	○
	
	
	
	○

	Demographic 

trends 
	○
	
	○
	○
	
	
	
	○
	○


當然統計單元會影響平均每人的表達。歐盟計算平均每人GDP都是換算成購買力來比較分析的，以消除每個區域不同生活水準的差異問題，不過當以購買力來看區域差異問題時，會較直接以GDP per head比較區域差異問題時，會縮小區域差異性。（不過在比較會員國差異是就不會以購買力來比較了）

另外須注意的是，平均每人GDP與GDP 意義也不同，前者可以說是個人生產力，這還涉及一區域勞動力結構問題。這也因此在1993年結構基金將產業結構視為認定的指標之一，如「目標二：協助嚴重受工業衰退影響的地區」，及「目標5b:協助鄉村地區的結構調整」，就是考量區域的產業結構指標中，某一部門產業嚴重衰退問題。但實際這個數據難以量度，所以1988年結構基金對此指標改採較為寬鬆的認定。甚至考量以工作機會流失情形來量度工業衰退。

表達社會環境差異的指標有八項：

· 失業率(Unemployment)
· 失業結構(Structure of unemployment)
· 就業趨勢(Employment trends)
· 未來就業情形(Future employment)
· 行職業性質/行職業結構(Qualifications/ occ. Structure)
· 所得(Income)
· 生活水準(Living conditions)
· 人口成長趨勢(Demographic trends)

被歐盟區域政策所選用的指標是失業率，因為相關就業的指標多半反映的是個人狀況，而失業率可以反應一區域的經濟福址狀況。但還是有會員國質疑歐盟為何選定失業率做為指標，因為相對於平均每人 GDP，該項指標同樣常被會員國用來分析其國內差異問題，但許多會員國是比較重視就業的相關議題，而不是著重在失業率問題。
	表達社會環境
差異的指標
	比利時
	丹麥
	芬蘭
	法國
	德國
	荷蘭
	葡萄牙
	瑞典
	英國

	Unemployment 
	○
	○
	○
	○
	○
	○
	
	
	○

	Structure of unemployment 
	
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	Employment trends 
	
	
	○
	
	○
	
	
	
	○

	Future employment 
	
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	Active population 
	
	○
	
	
	
	
	
	○
	○

	Qualifications/ occ. Structure 
	
	
	
	
	
	
	○
	○
	○

	Income 
	
	
	
	
	○
	
	
	○
	

	Living conditions 
	
	
	
	
	○
	
	○
	
	

	Demographic trends 
	○
	
	○
	○
	
	
	○
	○
	


（四）造成差異的因素
研究區域差異問題是個非常複雜的過程，還好由於歐盟區域政策的目標是主要強調的是如何量度差異性，而不是分析造成差異的決定因素。但是造成差異的決定因素，卻直接影響政策如何設計有效的誘因工具。

區域不均衡常肇因於地理環境條件，尤其是地形（地理）和氣候，這會導致不利某些經濟活動，使經濟無法蓬勃發展。如某區域位處偏遠，政策上可以就透過投資基礎建設或是導入與區位無關的產業、資源型產業等，以減輕其不利影響，但基本上是較難改變「偏遠」這個先天條件。然而經濟和社會上的差異卻非恆久不變的，且多可以透過政策手段進行改變。

實際上，無論是學術界或是政策制定者都不斷地去辨認造成經濟發展不均衡現象的原因，希望找出區域特質，並決定適合使用的政策工具，考量區域的優劣勢條件，為區域量身打造合宜的作法，最後提高區域的競爭力。

歐盟執委會在1980年代晚期，經由Coombes and Wong(1994)研究建議找出了37個塑造區域競爭力的優勢因素，並加以分類。當然這些因素不是從國家尺度去看的；同時，還有其他許多研究是從商業或企業的角度來看區域的特質，但這些研究容易隨著企業性質而變動，而非針對區域本身發展來進行分析討論。下表所列之區域競爭力因素後來都在歐盟提供的指導手冊中被點出來，做為改造區域的重點項目。該研究報告並指出這37個因素中有幾點值得注意：

1.決策者應注意空間單位會影響分析結果。

2.許多因素是定性因素，難以量化量度。

3.有些因素對某區域可能是關鍵因素，有些則否，同樣的該關鍵因素，可能吸引某些經濟活動，對其他區域則非如此，因此，不能忽略所高謂區域特質。

區域競爭力優勢因素
	Locational 
	· proximity to customers
· proximity to suppliers 

	Infrastructural 
	· local technical services 

· availability of advertising and consultancy services availability of industrial sites 
· economic and sectoral prospects
· transport network
· telecommunications system
· waste disposal 
· energy supply and cost 
· cost of housing 

	Human 
	· cost of wages and salaries
· supply of unskilled labour
· supply of qualified labour 

	Intangible 
	· labour market regulation
· social “climate” 

· business culture 

	Amenity 
	· cultural and social facilities 
· leisure facilities 

· proximity to higher education
· school facilities 

· training facilities 

	Financial 
	· legal regulations
· local authority cooperation
· regional incentives
· other regional policy factors
· availability of risk capital 


由此可以發現用這些因素來對全國區域進行分析是件耗時的工作，這也是為何歐盟區域政策最後只考慮選用簡單、易比較、易取得的資料，來作為其認定區域的指標，而不去研究引起區域差異的原因。

（五）歐盟所採用的區域單元

從各項文獻資料來看，截至目前對於造成區域差異問題與如何量度區域差異，在歐盟諸會員國間並無達成任何實質上的共識，尤其這個議題涉及技術與政治問題。此外，最根本的是如何選定合宜的空間單元來量度區域差異，從學理上來看最適宜的空間單元是從「功能性」角度來看，如在看就業率問題時，就應以勞動力市場區來分析（labour market areas）。

1970年代，歐盟統計局（EUROSTAT）設計了NUTS system（Nomenclature of Territorial Units for Statistics, NUTS）負責全歐盟的分析架構，當然考量資料取得問題，NUTS system很明顯偏向採用暨有的分區體系（institutional breakdowns of area）。且NUTS system最初並非針對空間議題而設計的，直到1980年代晚期，1988年結構基金第二次改革時，為了區域認定問題，經過各會員討論自行提出其區域分區單元後，同年NUTS system即配合調整其空間單元分類系統，此空間分類系統日後也就被歐盟用來分析區域差異的空間單元。

目前NUTS的區域單元，依土地面積、人口數、人口密度的而採取三種空間分類單元。分別是NUTS I、NUTS II及NUTS III。其中，NUTS II是主要被用來量度歐盟內差異問題的空間單元，其大小可從154,300 km2 (在瑞典)到只有30 km2 (西班牙)，但在人口數則無如此大的差異，從25,000人 (芬蘭)到超過1,080萬人(法國)。在NUTS II分類下，丹麥、愛爾蘭和盧森堡三個國家不再細分區，但德國、法國、義大利和英國則分別細分為38, 26,20 和35個區域單元。但總體而言，NUTS的分類體系仍然受可搜集到統計資料單元影響。

不過在實際運作下，由於會員國的壓力，1993年結構基金對區域認定採取了較大的彈性，使得NUTS的空間單元可以適時再予以細分。

歐盟NUTS三種分類系統下區域之土地面積一覽(單位：1,000 km2)
	國　別
	NUTS I
	NUTS II
	NUTS III

	比利時
	Ave.
	Min
	Max
	Ave.
	Min
	Max
	Ave.
	Min
	Max

	丹麥
	10.2
	0.2
	16.8
	3.4
	2.40
	4.4
	0.7
	0.10
	2.0

	德國 
	43.1
	43.1
	43.1
	43.1
	43.10
	43.1
	2.9
	0.10
	6.2

	希臘
	22.3
	0.4
	70.6
	8.9
	0.40
	29.5
	0.7
	0.03
	2.9

	西班牙
	33.0
	3.8
	56.8
	10.2
	2.31
	19.1
	2.6
	0.33
	5.4

	法國
	72.1
	7.2
	215
	28
	0.03
	94.2
	9.7
	0.01
	21.7

	愛爾蘭
	70.4
	12.0
	145.6
	24.4
	1.10
	83.9
	6.3
	0.11
	83.9

	義大利
	68.9
	68.9
	68.9
	68.9
	68.90
	68.9
	7.7
	3.32
	12.2

	盧森堡
	27.4
	13.6
	44.4
	15.1
	3.30
	25.7
	3.2
	0.21
	7.5

	荷蘭
	2.6
	2.6
	2.6
	2.6
	2.60
	2.6
	2.6
	2.60
	2.6

	奧地利
	10.3
	7.3
	11.9
	3.4
	1.40
	5.7
	1.0
	0.13
	3.4

	葡萄牙
	28
	23.6
	34.4
	9.3
	0.41
	19.2
	2.4
	0.41
	4.6

	芬蘭
	30.7
	0.8
	88.9
	13.1
	0.80
	27
	3.1
	0.80
	8.6

	瑞典
	169.1
	1.6
	336.6
	56.4
	1.55
	136.1
	17.8
	1.55
	98.9

	英國
	410.9
	410.9
	410.9
	51.4
	6.5
	154.3
	17.1
	2.90
	98.9

	歐盟15國 
	22
	7.3
	77.1
	6.9
	0.70
	30.6
	3.7
	0.38
	25.3

	平均值
	68.1
	0.2
	410.9
	23.0
	0.03
	154.3
	5.4
	0.01
	98.9


資料來源：EUROSTAT, 1995
三、歐盟區域政策發展歷程
分析歐盟區域政策（Regional Policy）的發展歷程，其實就如等同分析歐盟結構基金（Structure Fund）的發展歷程，因為結構基金是支撐歐盟區域政策的財政工具，結構基金的每個時期的用途包括：優先目標、申請資格、經費額度、運作方式等等，即反映當時歐盟區域政策的內涵與當時時空背景的特殊性。以下將歐盟區域政策與結構基金的發展歷程分為萌芽期、成形期、第一次改革、第二次改革、第三次改革五個時期分別說明，最後並簡要說明2007~2013年歐盟面臨25個會員國區域差異明顯擴大的問題，重新調整其區域政策及結構基金的目標與經費運用。
（一）1951~1974年歐體區域政策的萌芽期
1951年歐體設立之初，法國、德國、義大利、荷蘭、比利時及盧森堡六國簽定巴黎條約（Treaty of Paris），設立歐洲煤鋼共同體（European Coal and Steel Community，ECSC），並無所謂的共同區域政策（Common Regional Policy, CRP），而是在經濟合作的過程中，即發現經濟整合的成效會因區域性差異問題而大打折扣。於是1957年，上述六國在羅馬簽署歐洲經濟共同體（European Economic Community，EEC）和歐洲原子能共同體條約（European Atomic Energy Community，Erratum）時，6個國家共同簽署的「羅馬條約」，雖未特別重視區域政策，但在條約序言中，即已敍明「透過縮小不同區域和發展落後遲緩地區間的差異，以強化共同體經濟，並確保共同體合諧發展」。依據羅馬條約所建立的歐洲投資銀行(European Investment Back)，亦將其大部分的資金借貸給經濟發展落後地區。
因此，在歐體發展初期實已設下目標，期望在自由貿易下各會員國與區域利益能均衡發展，並希望以「共同分擔」的方式來幫助歐體國家內落後貧窮的地區，達到歐體團結的共識。
隔年1958年歐體創設最早的兩大基金：歐洲社會基金(European Social Fund, ESF)及歐洲農業指導暨保證基金(European Agricultural Guidance and Guarantee Fund,EAGGF) ，協助歐體的共同政策（common policy）之執行。在當時時空背景下，其中歐洲社會基金主要是為了抑制失業與改善工作環境，並加強教育與職業訓練；歐洲農業指導暨保證基金則著重在為穩定及補貼農產品生產和銷售價格。

（二）1975~1987年歐體區域政策的成形期
1975年3月，歐體部長理事會就全面實行共同區域發展政策達成一致意見，並設置歐洲區域發展基金（European Regional Development Fund, ERDF ），作為歐體縮小區域差異的重要財政工具，以促進成員國經濟和社會的平衡發展。
歐洲區域發展基金的最初額度為2.58億歐洲貨幣單位（European Currency Unit，簡稱ECU），占歐體預算4.8%。
基金的使用基本採用定額管理的辦法，即根據會員國製訂的年度和中期區域發展計畫，由部長理事會預先決定每個會員國應分配經費，用以支持有關各會員國內區域發展，其中80%的經費是用於基礎設施建設。
到1979年，歐洲區域發展基金額度增為9.45億歐洲貨幣單位，占歐體預算的比例提升為6.1%。同時，基金又進一步被分成定額（95%）非定額（5%）部分，其中非定額部分由歐體自行提出計畫用於指定區域。
到了80年代，歐體又歷經兩次南擴，希臘（1981年）以及西班牙和葡萄牙（1986年）3國先後加入歐體，至此歐體會員國數目增加為12個。由於這3個國家與其他成員國在經濟實力上有較大差距，進而再次突顯歐體區域差異問題。另一方面，以往共同區域政策操作中，對區域發展基金係採取定額管理辦法，即決定各會員國的配額經費後，其經費是用於會員國政府自行指定的區域性（建設）項目，歐體對資金如何使用沒有發言權，此舉容易造成有限資金的過度分散，效果欠佳。區域政策應根據不同區域的特殊問題和實際需要，予以聚焦提供支援，爰歐體部長理事會在1984年6月決定，將區域發展基金由固定配額改為浮動配額管理。這既確保會員國能夠獲得最低額度的資金分配，同時又給予歐體在基金運用方面更大的自主性，以使會員國的區域發展計畫符合歐體區域政策的總體目標。
1985年7月，歐體部長理事會決定採納為期6年的整合地中海方案（Integrated Mediterranean Programmes，IMP，1986~1992年），首次將歐洲區域發展基金、歐洲社會基金、歐洲農業指導與保證基金，以及歐洲投資銀行的資金集中起來（合計分配約660萬歐元），用於支持地中海沿岸會員國的區域發展建設，如職業技能培養訓練、道路建設、農業灌溉及中小企業等，同時這也是歐體首次提出多年期整合發展行動計畫（Multiannual co-ordinated development actions  ）。
總括來說，歐體這一時期的區域政策雖作了些許調整，惟並無清楚明確的發展策略，多僅侷限於對會員國的區域政策作一指導或協調功能，同時歐體提供會員國區域發展計畫之經費補助，甚至可視為僅是提供一定額度的經費移轉支付。在此一情況下，當有限的預算需被重新分配時，各會員國的民族情緒就會出現，各會員國為了自身的利益而竭盡所能地搶這些資源，因此，本能地認為應讓自己國家發展較落後的地區優先接歐體的援助，往往導致無法依據嚴格的區域指標來合理分配援助資金。不過在這時期，歐體區域政策的總體框架及運作方式畢竟輪廓初現，但經費有限，對舒緩區域差異問題成效不彰。
（三）1988~1993年歐盟/歐體區域政策第一次改革
1986年2月，歐體會員國簽署了「單一歐洲法」（Single European Act），決議在1992年12月31日完成「單一市場」，該法可謂歐洲邁向統合的一大里程碑。同時，歐體及會員國體認到，單一市場會擴大加深區域發展差異，而此區域不平衡發展，反過來會嚴重到會影響單一市場能否有效運作，甚至還會影響到歐體的政治穩定和共同體的深化，因此，在單一歐洲法中引進「團結政策」(Cohesion Policy)，以減輕單一市場對南歐國家及其他經濟狀況不佳的地區的不利影響，並且透過加強會員國的經濟和社會團結，以縮小歐體內部的區域差距。

在1988年2月在布魯賽爾舉行的歐體部長理事會議上，會員國一致決定對區域政策進行重大改革，即成立結構基金，且預算大幅成長：將歐洲區域發展基金（ERDF）、歐洲社會基金（European Social Fund, ESF）、歐洲農業指導與保證基金（European Agricultural Guidance and Guarantee Fund, EAGGF）中有關指導部分合併成結構基金（Structure Fund），同時結構基金金額在1989~1993年間大幅成長，共計600億歐洲貨幣單位，區域政策又被稱為結構政策。
此時，結構基金占歐體預算的比重由1986年的17.6%提升到1992年的25.4%，僅次於「共同農業政策」經費支出。明顯看出，經過這次改革後，歐體對區域政策的重視程度大幅提高，也改變了以往區域行動計畫或方案中以會員國為主、歐體為輔的局面。
在這段期間，1992年2月歐體會員國簽訂「馬斯垂克條約」，決議最遲於1999年啟動單一貨幣歐元（條約於1993年11月生效後，歐體也隨之改稱為歐洲聯盟，以下簡稱歐盟）。這不僅是歐洲一體化發展過程中重要的實質變化，反過來說，這也是對會員國提出了明確的經濟趨同要求。
此後不久，為加強會員國經濟的均衡發展，歐盟於1993年新增漁業指導金融工具（Financial Instrument for Fisheries Guidance, FIFG）納入結構基金，同時設立團結基金（Cohesion Fund），專門用於促進希臘、葡萄牙、西班牙和愛爾蘭4個相對落後會員國（平均每人GDP低於歐盟平均值90%)的經濟發展，基金經費主要補助此4個會員國國內的環境與交通建設。
此階段結構基金設定了6項目標，簡要說明如下：
目標1（Objective 1）：協助低度發展地區發展。
目標2（Objective 2）：協助因工業衰退而受影響的地區。
目標3（Objective 3）：解決長期失業問題。
目標4（Objective 4）：促進青少年的職業整合性。
目標5a（Objective 5a）：加速調整農業結構。
目標5b（Objective 5b）：促進鄉村地區的發展。
	補充說明：1993年後所謂結構基金即包含了ERDF,ESF,EAGGF-G,FIFG四項基金，但若廣義的談歐盟區域政策或結構政策，其財政工具則除了結構基金外，則應包括團結基金（Cohesion Fund），惟不同於結構基金，團結基金是以國家為補貼對象，原接受團結基金四個受惠國分別為愛爾蘭、希臘、西班牙與葡萄牙，現已增列新加入的十個會員國。


（四）1994~1999年歐盟區域政策第二次改革

自1993年起歐盟執委會決定，區域政策將採6年一階段的計畫，預先設定該階段的目標，及結構基金的運用方式，包括經費分配，補助項目等。同時於1995年奧地利、瑞典和芬蘭3國正式加入歐盟，區域政策也對北歐成員國人跡稀少地區的發展問題，增訂了目標6（Objective 6，詳以下說明）。以下具體就歐盟區域政策改革後的目標、原則及財政手段等綜合說明之。
為使區域政策在縮小區域差異方面真正發揮預期作用，歐盟根據政策研究中心所做的各項區域差異研究，並經各會員國討論通過後，最後，歐盟根據平均每人GDP、產業結構、失業率、地理條件等因素，將1994至1999年結構基金的優先目標分為7大類：

目標1（Objective 1）：促進落後地區的發展和結構調整。所謂落後地區一般指平均每人GDP低於歐盟平均值75%的地區，如法國的科西嘉和海外省、德國東部地區、英國的北愛爾蘭地區、義大利南部以及希臘、葡萄牙、愛爾蘭、西班牙4國的大部分地區。1994年~1999年期間，結構基金總額為1,414.71億歐洲貨幣單位，其中68%用於目標1地區，受益人口占歐盟總人口的26.6%。
目標2（Objective 2）：協助嚴重受工業衰退影響地區與邊界地區。所謂工業衰退地區的主要特徵是，工業部門的失業率高於歐盟平均值，並且工業部門的就業呈下降趨勢。在1994年~1996年間，結構基金中有74.21億歐洲貨幣單位用來資助目標2地區。該地區1994年~1999年期間的人口占歐盟總人口的16.3%。
目標3（Objective 3）：解決長期失業問題，並提供就職便利，特別是幫助青少年和社會弱勢團體融入歐盟的勞動市場中，同時推動男女同工同酬。
目標4（Objective 4）：採取預防措施，協助勞工適應生產制度的變革與工業、新技術的變化。在1994年~1999年間，用於目標3和目標4地區的資金達152.06億歐洲貨幣單位。
目標5a（Objective 5a）：加速調整農業及漁業結構，促進共同農業政策的改革。1994年~1999年，結構基金中共提供64.02億歐洲貨幣單位的資金。
目標5b（Objective 5b）：協助農村地區的結構調整，推動進經濟活動的多樣化。1994年~1999年期間，該地區人口占歐盟總人口的比例為8.8%。
目標6（Objective 6）：促進人口密度過低的地區(每平方公里少於8人)、氣候嚴寒的北歐地區的發展。這主要是指芬蘭和瑞典的邊緣地區。在1994年~1999年期間，該地區人口僅為歐盟總人口的0.4%。
上述的結構基金的7項目標中，其中目標1、2、5b、6屬於區域性質，僅適用於符合歐盟所設定指標的地區；目標3、4、5b則適用所有歐盟地區。
為了便於區域政策的操作，並且充分發揮會員國政府及其各級地方機構在參與區域發展事務方面的積極性，歐盟執委會在有關結構基金的規章中，特製訂4項基本原則：

1.集中原則（concentration）：即將結構基金集中用於最需要資助的地區，避免有限資金的分散以及因此可能產生的資源浪費，確保資金的使用效率。歐盟執委會根據區域差異問題的嚴重性和項目的輕重緩急，透過對目標地區進行劃分及篩選，把結構基金三分之二以上經費用於目標1地區。
2.夥伴原則（Partnership）：即加強歐盟執委會、會員國及各地方與區域機構在區域行動計畫中的協調與合作，使區域政策能彈性地適應不同地區的實際需要。這也是首次讓會員國內的地方或區域機構正式獲得參與結構基金的運作過程，即建構歐盟執委會、會員會、區域、地方等機構或組織的對話關係。按照結構基金的使用方式，一般先由會員國各自提出各自區域發展規劃，歐盟部長理事會根據區域政策的總體架構及目標對其討論透過後付諸實施，並將結構基金與會員國的財政支出結合起來用，以支持相關區域發展項目。
3.計畫原則（Programming）：即區域問題必須全盤考慮，透過規劃多年期的區域發展策略和中程行動計畫，以強化對結構基金使用的管理，一方面減輕執委會的行政負擔，一方面讓行動計畫的執行更有目標與一致性，使得結構基金經費補助具穩定性和可預見性。依據這一原則，歐盟執委會對於以往區域政策中常見的臨時性項目需求不再考慮資助。而結構基金支持的項目（或可稱為行動計畫）應由最符合實際需求的一級機構負責推動實施。按照這一原則，會員國一般將涉及跨國或越境的區域計畫交由歐盟執委會負責。
4.附加原則（Additionality）：即結構基金並不是對會員國的一種補貼，更不是替代會員國在區域發展中的公共職能，會員國必須為歐盟資助的區域項目提供相對應的配套資金。根據這一原則，會員國接受歐盟補助地區公共建設支出不能少於補助前的額度，且對地區發展項目的搭配資金應相當於其從結構基金中所獲得的金額，即結構基金最高補助所需經費的50%。
另根據1992年所訂的馬斯垂克條約中，亦規定了歐盟與會員的關係是採輔助原則（subsidiarity），即歐盟只在最需要其發揮作用的層面上提供支援，因此在結構基金運作上亦不能違背此一原則。
除了以上原則外，由於結構基金預算比例大幅成長，歐盟審計院亦積極要求預算執行的有效性，因此，歐盟執委會亦提出所謂效率原則，即透過對區域行動計畫中所提出之發展或建設項目進行評估、追蹤和控制，以保證結構基金的使用效率並達到預期目標。首先，對於需要結構基金資助的區域發展或建設項目，會員國應與歐盟執委會事先進行認真評估，並充分考慮到該項目可能對環境造成的影響；其次，歐盟執委會及會員國必須密切關注各項目的推動和進度，確保其如期完成；最後，對項目經費支出情況要進行嚴格審核，以加強對資金用途的控制和監督。
上述結構基金各項運作原則直到目前仍維持不變。在1994年~1999年期間，結構基金下的4類基金所占經費比例及運用目標整理如下：
	基金名稱
	1994年~1999年間占結構基金比例
	用途

	區域發展基金（ERDF）
	49.5%
	目標1、2、5b和6

	社會基金（ESF）
	29.9%
	目標1、2、3、4、5b和6

	農業基金中指導部分
	17.7%
	目標1、5a、5b和6

	漁業指導金融工具
	2.9%
	目標5a和6


與結構基金相比，團結基金則專門用來資助希臘、葡萄牙、西班牙和愛爾蘭4國的環保及交通基礎設施項目。1993年~1999年間，團結基金總額達到151.5億歐洲貨幣單位，其中西班牙獲得的基金浮動資助比例最高，為52~58%，希臘和葡萄牙均為16~20%，而愛爾蘭則只得到基金的7~10%。
值得一提的是，除上述兩項基金外，歐洲投資銀行在推展區域發展中的作用也不容忽視。1989年~1992年期間，歐洲投資銀行為地區項目總共提供了340億歐洲貨幣單位的信貸資金支持。
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隨著歐洲經濟與貨幣聯盟的不斷發展，要求加入歐盟的國家也越來越多。在1999年3月柏林舉行的歐洲部長理事會中，一致決定對結構基金進行進一步調整。在2000年~2006年期間，廣義結構基金經費增加到2,130億歐元（其中狹義結構基金1,950億、團結基金180億元，另外還增加近217億歐元係運用於新加入的10個會員國。總體而言，歐盟更加提高對區域行動計畫的支持度，計畫期程改為7年一期。同時，為使資金更加集中運用並提升效率，將先前區域政策中的7類目標減化為3類，結構基金超過94.7%的經費，約2,015億歐元運用在此3類目標，另5.3%經費，約115億元是保留運用於歐盟自行負責提出與執行的4種類型區域發展計畫。
結構基金三項目標分述如下：
目標1（Objective 1）：促進落後地區的發展和結構調整。它包括原來分類中的目標1和目標6。對於符合目標1地區，歐盟認為其有四項主要發展困境：(1)總體投資過低；(2)失業率通常高於歐盟平均值；(3)缺乏商業(貿易)和社區服務；(4)缺乏針對經濟活動所需的基礎設施。在2000年~2006年期間，結構基金中的69.7%經費用於資助目標1地區，其人口占歐盟總人口的22.2%。對於在1994年~1999年間受結構基金資助而不再符合2000年~2006年標準的地區（即所謂phasing-out regions），如德國東柏林、法國科西嘉、英國北愛爾蘭等，歐盟將仍然提供一定比例的資金用於過渡時期安排，歐盟特別將其稱為transitional support: a soft landing。
目標2（Objective 2）：協助在經濟和社會轉型時，面臨結構性問題的地區。它包括過去區域政策中的目標2和目標5b地區。對於符合目標2地區，歐盟則認為其有四種類型的發展困境：(1)在工業和服務業中，主要部門產業面臨就業機會衰減；(2)面臨社會與經濟危機，和都市臨近地區衰敗；(3)面臨傳統產業衰退，和鄉村人口外流；(4)以漁業為主要經濟活動地區，卻面臨漁業部門的就業機會大幅衰減。在2000年~2006年期間，符合目標2地區從結構基金中分配到的經費比例為11.5%，其中也包括一定金額的過渡時期安排，其人口占歐盟總人口的18%，若進一步前述4種類型發展困境來看，還可細分約10% 人口是在工業和服務地區，5% 人口是在鄉村地區，2% 人口是在都市地區，最後1% 是在漁業地區。
目標3（Objective 3）：主要是針對就業、改善勞動力市場條件和人力素質目標，支持教育、培養訓練和就業政策及體制的現代化，它包括以往分類中的目標3和目標4。此項目標不是以區域做為基礎，即全歐盟地區均可申請。從2000年~2006年，此目標下將得到結構基金中12.3%經費的資助。
原先分類中的目標5a地區在2000年~2006年被納入共同農業政策內。至於結構基金中還保留5.3%經費，用於歐盟規劃的4種類型區域發展計畫如下:

1.屬跨國或跨邊界或跨區域型計畫（Interreg），使歐盟全區均能平衡發展。
2.屬面臨經濟和社會轉型的關鍵期計畫（URBAN），主要針對都市和城鎮地區。

3.屬鄉村地區和漁業地區再發展計畫（Leader）。
4.屬防止就業歧視、男女就業平等之跨國合作計畫（EQUAL）。
另外，團結基金方面，在2000年~2006年期間其經費也將增加到255.9億歐元，其中75.9億歐元係用於新加入的10國會員國。對於2004年5月甫加入歐盟的10個會員，結構基金和團結基金從加入前協助到入盟後，2000年~2006年期間合計資助金額亦高達了216.9億歐元。有關結構基金及團結基金2000年~2006年期間的預算分配情形詳下表。
在這次改革階段最值得一提的改革事項是分權管理（decentralised management）及強化監控（reinforced checks）。所謂分權管理就是計畫的審核權及預算的支付與證明分別交由會員國負責，歐盟執委會只管訂定結構基金的運用原則、優先目標及各會員國的分配額度，但保留其預算最後審核權。同時只有區域行動計畫正式推動執行時，歐盟執委會才會將預算撥給會員國，同時為了鼓勵一項新計畫的啟動，當新計畫被政府（官方）採用時，即可以先行支付7%的預算。然後會員國再向歐盟執委會申請支付，並且要負責證明支出之責。換言之，會員國要先指定或選擇規劃機構（可以是數個）專明負責審核區域行動計畫；及一個付款機關專門負責支付及證明預算的合理支出，確實已運用區域行動計畫，並符合結構基金相關補助規定，倘若歐盟執委會發現會員國的支出項目不適當或不合規定，則執委會具有中止付款或者甚至可要求賠償已經支付款項。
至於所謂強化監控就是在1999年引進一項新措施，以確保有效運用結構基金，即所謂的績效獎勵（The performance reserve）。此原則非常簡單︰原預定分配給每個會員國的預算額度中，控留4%經費，直到2003，此項經費將分配當時監控評估最成功的計畫，歐盟執委會認為此一措施可以反映出效率、管理和財務執行的能力。實際上，在2004年3月21日，歐盟執委會經過評估了200多項行動計畫後，大約有80億歐元（即4%預算）再分配給那些執行績效佳的計畫，這對那些行動計畫非常重要的實質鼓勵，同時也是充分提高結構基金預算效能。

[image: image10.emf]
[image: image11.emf]
[image: image12.emf]
（六）2007~2013年歐盟區域政策第四次改革

在當前經濟環境現實下，改善區域和地方競爭力是歐盟緊接下來最重要的課題與挑戰目標，尤其是在歐盟東擴後，將使歐盟的平均每人GDP下降15%。相較以往多次歐盟的擴大，這次降幅明顯更大，事實上，在中、東歐加入歐盟的國家中，50個區域中有48個區域的平均每人GDP是低於目前歐盟GDP平均值的75%。此外，還有外在環境的變化，如全球化後的經濟重組課題、科技技術的革命、知識經濟與社會的重要性、人口老化、移民增加等社會議題。

因此於2000年3月於里斯本歐盟部長理事會中決議了一項新世紀策略目標，即所謂里斯本策略（Lisbon Strategy）：「在2010年前，使歐盟成為世界上最具競爭力，和以知識經濟為基礎、最具有活力的經濟體，在提供更多且良好的就業機會和增強社會凝聚力的基礎上，實現可永續經濟成長。」之後2001年6月在哥斯堡（Gothenburg）召開歐洲部長理事會決議再擴大里斯策略的議題範圍，在經濟和社會改革外，增加環境改革議題，即強調永續發展，希望歐盟所有重大政策甚至是會員國國內政策，都必須有永續性衝擊評估（a sustainability impact assessment），希望所有評估都能真實反映經濟、環境與社會成本，以確保永續環境發展。

在里斯本與哥斯堡策略下，歐盟區域政策與結構基金直接或間接擔負了極大的任務，因為歐盟區域政策的意義就是改善區域環境品質、提高區域競爭力，縮小區域差異，這與里斯本與哥斯堡策略目標是一致的。因此，根據2004年歐盟執委會公布2007~2013年歐盟區域政策（有時文獻資料會以團結政策稱之，Cohesion Policy）為了解決歐盟東擴所導致的差異擴大問題，未來區域政策將集中以下三項目標： 

1.優先資助區域平均每人GDP小於歐盟平均值的75%，且所屬會員國的GNI需小於歐盟25個國家的平均值的90%的地區，因為這完全會影響統計效果的重要地區，初估這些地區人口數將占歐盟總人的33% 。

2.強化區域競爭性和就業機會︰加強區域吸引力並且確保所造成的未來社會經濟的變化是在其他地區所預期的，而不要把歐盟劃分區域分類。

3.歐盟領域合作︰包括跨國境，橫貫國家和區域間三種類型，使全歐盟都能合諧、均衡發展
同時有關歐盟自行提案辦理之四種類型計畫，至2007年不再續辦，將資源完全提供會員國分配使用。相關細部內容則見附錄二(Cohesion Policy 2007-2013 ,Brussels, 15 July 2004)

不過有關2007年至2013年最後區域政策與結構基金運用尚未完全定案，預定時程如下：

1.2005年5月：歐盟執委會提出2007-2013的Strategic Guidelines
2.2005年6月：歐盟執委會須做出有關財政方面的決策，並完成修正Strategic Guidelines 初稿

3.2005年秋季：歐盟執委會及議會須決議有關cohesion policy的規章，並印製Strategic Guidelines（目前均已完成預定工作），會員國各自並須開始準備其National Strategic Reference Frameworks

4.2006年: 擬訂2007-2013的行動計畫

5.2007年1月1日：開始執行。 

（七）小結
各階段結構基金下各項目標與基金項目(財政工具)之比較

	1988~1993年
	1994~1999年
	2000~2006年
	2007~2013年

	項目
	基金
	項目
	基金
	項目
	基金
	項目
	基金

	
	
	Cohesion
	Cohesion fund
	Cohesion
	Cohesion fund
	Convergence and competitiveness
	Cohesion fund,

ERDF, ESF

	Object1
	ERDF, ESF, EAGGF
	Object1
	ERDF, ESF, EAGGF, FIFG
	Object1
	ERDF, ESF, EAGGF-

Guidance, FIFG
	
	

	Object 2
	ERDG, ESF
	Object 2
	ERDG, ESF
	Object 2
	ERDG, ESF
	Regional competitiveness and employment

-regional level

-national level: European employment strategy
	ERDG, ESF

	Objective 3
	ESF
	Objective 3
	ESF
	Objective 3
	ESF
	
	

	Objective 4
	ESF
	Objective 4
	ESF
	Interreg
	ERDF
	European territorial cooperation
	ERDF

	Objective 5a
	EAGGF
	Objective 5a
	ESF, ERDF, EAGGF, FIFG
	URBAN
	ERDF
	
	

	Objective 5b
	ESF, ERDF, EAGGF
	Objective 5b
	ESF, ERDF, EAGGF, FIFG
	EQUAL
	ESF
	
	

	
	
	Objective 6
	ESF, ERDF, EAGGF,FIFG
	Leader+
	EAGGF-Guidance
	
	

	
	
	
	
	Rural development and restructuring of the fisheries sector outside Objective 1
	EAGGF-Guarantee

FIFG
	
	

	共5項目標
	共3項基金
	共7項目標
	共5項基金
	共9項目標
	共5項基金
	共3項目標
	共3項基金


四、歐盟區域政策之評析

整體來看歐盟區域政策的發展、演變、執行運作方式等，初步提出以下六點評析看法：

（一）區域政策總體目標明確一致
雖然歐盟區域政策到1970年代才逐漸突顯與明確，但追溯到1957年簽訂的「羅馬條約」序言中，即已敍明「透過縮小不同區域和發展落後遲緩地區間的差異，以強化共同體經濟，並確保共同體合諧發展」。這樣的想法直到今日仍然都没有改變，希望用「共同分擔」的方式來幫助歐盟內落後貧窮的地區，達到歐體團結凝聚的共識，反過來說，歐盟也擔心如果忽略那些因經濟發展落後地區或邊界地區的話，最終也將因為貧富差距懸殊太大而危及共同體的存在，這就是歐盟區域政策真正的意義。當然在相關資料文獻中也更進一步詮釋歐盟區域政策背後的二種價值理念：團結和內聚（Solidarity and cohesion）。

因為區域政策的目的就是幫助那些在經濟與社會方面低於歐盟平均表現的區域與民眾，使歐盟區域範圍所有地區與人民能共享利益，更團結；因為區域政策對於縮小會員國或區域之間的貧富差距有具體正面效益，使得歐盟成員更為向心凝聚。

在這樣的想法下，歐盟才逐漸發展出設立基金，提撥預算專款專用；為了合理有效的運用基金預算，研究設定合理的指標，判識所謂的區域差異、差異類型與成因；為了符合時空環境變化，每隔6至7年即檢討過去實施成效，並訂定下一階段的政策目標與預算額度等。同時為了提高基金的運用效率，配合每階段的政策目標，出版了一系列指導手冊，如教導會員國、區域或地方政府如何擬訂計畫，如何針對就業、教育、職業訓練、工廠競爭力、公共基礎建設、資訊化社會、環境保護等方面提出有效對策，其資訊透明化及易取得性都配合做得非常公開與公平。
（二）歐盟區域政策發展過程與歐盟擴大緊密相關

綜觀歐盟區域政策每個階段的優先實施目標均配合當時的時空背景、經濟與社會環境做調整，但從歷次調整方向都可以看出，歐盟區域政策走向與歐盟擴大有相密切關係。

1975年歐盟設立歐洲區域發展基金（ERDF），其與1973年歐體第一次擴大，接納愛爾蘭、丹麥和英國3國加入歐體有關。因為無論是與歐體原有6國相比，還是同愛爾蘭、丹麥兩國相比，當時英國的區域發展問題非常嚴重，且以工業衰頹為主要特徵。當時創設歐洲區域發展基金（ERDF），雖然本意是為了吸引英國加入歐體，當這一措施，也顯現了歐體長遠眼光正確，創設這樣的財政工具，使得歐體得以專款用於解決共同體內部區域不平衡問題，特別是當時在產業結構上，因農業部門比重過大、或面臨工業產業變動和結構性失業所引起的區域不平衡問題。
隨後1981年年希臘、1986年西班牙和葡萄牙3國先後加入歐體，3個國家與其他成員國在經濟實力上明顯有較大差距，再次突顯歐體區域差異問題，且當時區域發展基金預算有限，雖然在1984年、1985年歐體已對區域發展基金在預算運用上部分經費改為浮動配額管理，增加歐體在基金運用的自主性、首度採多年期計畫方案，使政策目標得以聚焦與延續等改革措施，但最重要的是在1988年2月在布魯賽爾舉行的歐體部長理事會議上，會員國一致決定對區域政策進行重大改革，即成立結構基金其下包括了多類型的基金，且預算大幅成長，以投入解決區域差異問題。

1995年奧地利、瑞典、芬蘭加入歐盟，因此，1994~1999年歐盟區域政策的優先目標則較前次增加了目標6（Objective 6）：促進人口密度過低的地區(每平方公里少於8人)、氣候嚴寒的北歐地區的發展，就是針對芬蘭和瑞典的邊緣地區。在此之前，歐盟於1993年新增漁業指導金融工具（Financial Instrument for Fisheries Guidance, FIFG）納入結構基金，從文獻資料也發現此一新設基金也是為了吸引瑞典、芬蘭加入歐盟。
同樣歐盟執委會於1997年7月頒佈「2000年日程表」，就已針對結構基金改革、經濟與社會團結、歐盟東擴以及2000年至2006年預算安排等問題提出了一些構想，由此，結構基金第三次改革即已進入了醞釀階段。各會員國就這些問題展開了廣泛而熱烈的討論，其中針對結構基金預算安排的爭論尤為激烈。直到1999年3月召開的歐盟部長理事會終於確定2000年至2006年新的預算安排，和新的結構基金管理規章，再經歐盟議會批准後，於1999年6月底正式實施。換言之，第三次區域政策改革在很大程度是對結構基金預算進行大規模調整，希望儘可能降低歐盟東擴的成本，因此，改革的主要內容直接或間接都與歐盟東擴有關。舉例來說，對這些中、東歐申請國家提供「加入前協助」，一旦加入後，2004年以後馬上可以接受結構基金各項優先目標的資助。對歐盟執委會而言，在當時接納中、東歐國家為新會員國的條件尚不成熟，況且在開始加入歐盟前，並非所有申請國都具備一定條件。結構基金的從2000年起即開始撥出一定預算事前協助這些國家候選國家的農業和環保、交通等基層建設，以使這些國家建設能達到歐盟的一定水準，換句話也是預為準備歐盟東擴。
由以上的簡要敍述，即可看出歐盟區域政策是被視為輔助歐洲一體化的重要配套工具，其政策目標與執行運用方式演變的彈性，完全緊扣時勢發展，並且因地制宜彈性調整。
（三）歐盟、會員國與地方政府分權負責
自1984年區域發展基金在預算運用上改為定額與浮動二種配額管理，增加歐體在基金運用的自主性，並開始運用在多年期的區域行動計畫後，至1988年創設結構基金後，就已完全確立歐盟對區域政策與結構基金的政策主導權，且其經費運用完全是針對符合目標設定地區進行資助與改造。然而根據結構基金的運用的基本原則，及基金實際運用的操作方式來看，在區域政策與結構基金分配與運用上，歐盟執委會、會員國及區域或地方政府間是分層負責，權利與義務非常明確清楚。
1.歐盟執委會主導政策決策，確定各階段結構基金的優先目標，對各會員國符合申請補助的地區資格先作了嚴格明確的劃分，並經與各會員國討論決議各會員國及各優先目標之分配預算額度，送歐洲議會通過；
2.但在執行操作過程中，負責區域行動計畫的審核與查證權則交由會員國中央（或聯邦）政府負責，但須再送歐盟執委會，其具有最後同意權，同時為使計畫執行者能符合實際狀況需要，亦要求會員國政府必須指定專責的管理機構（managing authority）及付款機構（paying authority，分別負責計畫的審核與支出驗證，這樣的作法也是降低歐盟執委會的行政負擔。
3.甚於計畫的提案權及推動執行，則是採由下而上，完全交由會員國內區域或地方政府自行提案，當然對於那些跨國界、大型跨區域計畫，則屬另一種計畫型式，則另由歐盟執委會自行研提計畫，分由各會員國政府參與推動（前面己敍明）。

有關結構基金的運作過程詳附錄一。
（四）建立退場機制讓資源得以流向最需要幫助的區域和會員國

由於結構基金自2000年後占歐盟總預算的比率已超過三分之一，對諸會員國而言，都希望為自己國內弱勢地區爭取更多的經費資源，但因為結構基金運作至今，可以說已經有了很明確的遊戲規則，除了全面性實施的項目外（即所謂目標3），只有符合申請資格的地區才能申請補助，以指標來認定申請的資格，即平均每人GDP及失業率，是多年下來各會員國協議的結果，雖然不能完全代表區域差異的現象，但卻免除各會員國迭迭不休的爭議。一旦區域的平均每人GDP與失業率有所成長與改善，超過指標門檻值時，則不得再申請結構基金補助，以便基金的資源能運用在最需要協助的區域。但由於指標認定是固定的，因此，為了使原本接受歐盟資助的地區在其平均每人GDP及失業率有所改善後，能穩定維持，歐盟並不會馬上停止資助，而設計了所謂「過渡時期」（phasing-out），即經與該會員國及地方政府討論後，確定某地區進入「過渡時期」後，並會訂出停止補助的期限，這樣的設計對穩定區域發展而言是非常好的方法。
（五）區域政策與歐盟其他政策目標是互相合作支援
前面都是從制度面來談歐盟區域政策的演化，惟若從各區域所提出的行動計畫內容來看，或是從具體改善區域經濟、社會和環境體質的作法來看，其實施策略不外下列6大類型：

1.投資於教育、職業技能訓練及社會扶助等
2.提出改善勞動力市場政策，並提供優惠誘因等
3.投資於中、小型企業或傳統產業經營管理轉型、資訊化、知識化及研發等
4.防止人口外流，促進農村、都市與社區、住宅的更新與發展等
5.永續環境保護與改善（指所謂改造所謂褐色地區，農、工業污染土地和環境)

6.實質基礎設施(如鐵路、公路、港口、機場、城市運輸、水、垃圾處理、通信、電訊等)

雖然「國家」是歐盟成員單元，但在推動具體行動計畫時，歐盟執委會已有「區域」才是歐盟發展核心的共識，因此，凡有關歐盟其他環保、競爭力、永續發展、建立知識型與資訊化經濟社會等政策，大都直接或間接透過區域政策及結構基金的資源來推動，這也造成歐盟區域政策的重要性與日俱增。
（六）區域政策的執行成效

要具體量化歐盟自1975年創設歐洲區域發展基金以來，所施行區域政的政策的成效是非常困難的，因為除了可以明確觀察各區域GDP及失業率變化外，大部分區域政策所帶來的附加影響都無法輕易用量化方法表示，諸如因地制宜的策略性計畫、各種綜合性發展政策、夥伴關係、地區間交流經驗、技術訣竅和成功關鍵作法等諸多因素對區域發展所做的貢獻都有所不同。且即使是觀察各區域GDP及失業率變化，區域行動計畫多半是中、長程計畫，其實施成果並非可立竿見影的，須要有一定觀察時程，才能看出變動。不過歐盟執委會仍曾自我評估其區域政策在歐盟這個層級至少對會員會發揮了以下影響，使得區域差異問題獲得的助益︰ 

1.槓桿效應︰歐盟可搭配會員國自有資源提供經費補助，此舉促成公、私部門夥伴關係的發展，使得在經濟不景氣時期，維持投資和發展。 

2.回饋效應：歐盟對低度發展地區的投資，透過合約和設備、機具及專業技術的輸出，促使較富裕的會員國和區域能參與實質回饋對低度發展地區的協助。
3.計畫效應︰歐盟採取7年一期的行動計畫，使得可以從長遠觀點規劃區域發展，這在全然是以國家角度是不可能發生的。
4.管理效應︰歐盟執委會在執行區域政策時，在規畫管控和評估體系時，針對發動動機、民眾團體及公平性等方面，主動保留彈空間，換言之，在歐盟、會員國、區域、經濟和社會參與團體（economic and social partners），以及NGO團體五大類型組織間建立一種夥伴關係，彼此有明確分工、合作與權利義務，並彼此分享經驗。
5.對其他歐盟政策的效應︰歐盟區域政策對歐盟其他政策提供了許多傑出的貢獻，如就業、鄉村地區發展、橫貫歐洲的網路、研發和知識型社會等政策。除此之外，區域政策的各項規章讓會員國在執行面上獲得足夠權力，同樣反映在環境保護和公佈2000處國家自然棲息地方面。

即使量化歐盟區域政策有其先天的限制因素，但在結構基金的規章中規定，評估結構基金的衝擊影響是歐盟執委會、會員國和區域機構的基本要求。凡有關基金各項干預（intervention即指基金各項資助投資）都必須加以評估，包括事前、進行中及事後評估。因此，在歐盟有關區域政策的網站上建置許多評估報告，也提出了許多評估指標與評估方法的研究、經驗與建議。

整體而言，其評估方式是可以依主題、依國家、依運用基金類別等等分別進行評估，不過比較重要的文件分別是歐盟執委會針對經濟與社會凝聚政策的歷次的評估報告。以下重點摘要近年歐盟執委會公佈印行的評估研究資料︰
· 在1986年~1996年期間，結構基金使目標1地區(即平均每人GDP低於歐盟平均值75%的地區)的經濟成長率提升了大約0.5個百分點，平均每人GDP也由平均值的64%提升到69%，2000年則達到70%。特別是愛爾蘭、西班牙、希臘和葡萄牙四國。
· 1994-1999年六年期間，結構基金在目標1地區投資1,140億歐元，若加上會員國公、私部門的投資，則合計投資總額可達到2,100億歐元，使得西班牙的國內生產總值增加了5.1%、希臘增加了4.8%、葡萄牙增加了4.4%、愛爾蘭增加了3.8%、德國東部地區增加了3.2%、義大利南部增加了2.0%。共創造了80萬個就業機會，訓練815萬人次，其中西班牙的就業人數增加2.4%、希臘增加2.9%。惟在目標1地區其收入差距雖不斷的縮小，但經濟差距的縮小主要是由於生產率的提升，就業機會增長相對緩慢。
· 從結構基金支援目標2工業衰頽地區(即工業部門的失業率高於歐盟平均值，占歐盟總人數16%)來看，就業情形亦有所改善，1994-1999年六年期間歐盟、會員國公、私部門合計投資總額可達到523億歐元，創造了70萬個就業機會，幫助超過30萬家中小型企業，在研發、科技、創新和資訊化社會等方面等有長足的進步，平均失業率從11%下降2.1%，為8.9%，明顯比其他非目標2地區表現為佳。
· 另有一份報告則顯示數據為：1989年目標2地區的失業率比歐盟的平均失業率高2.7個百分點，到1997年其失業率則僅比歐盟平均失業率高1.2個百分點。此外，1994年以來，結構基金支援的目標5地區（即改善農村地區農漁產業架構升級、經濟發展多樣化），其失業率亦不斷下降，到1997年該地區的失業率僅為7.8%，已大大低於當時歐盟平均值10.7%的失業率。
· 2002年歐盟執委會提出結構基金的事前經濟影響評估研究，其中目標1(即平均每人GDP低於歐盟平均值75%的地區)地區包括希臘，西班牙，愛爾蘭、葡萄牙、義大利的Mezzogiorno及德國的the eastern Länder，在2000-2006年接受1,350億歐元資助，研究顯示在國內生產總值方面，預計希臘在葡萄牙將分別成長2.4 %和3.5 %，將該項經費投資粗估總和將直接創造多達70萬就業機會。

· 總體而言，歐盟對這些經濟發展相對落後地區的投資，提升這些地區的經濟發展，同時也推展了歐盟其它地區的經濟成長。因為對落後地區的投資資源很大一部分來自於歐盟的其他相對繁榮地區，在投資和消費乘數效應下，也會拉動歐盟繁榮地區的經濟成長。據估計，對落後地區投入1個歐洲貨幣單位，就會拉動歐盟其它地區的國內生產總值增加0.4個歐洲貨幣單位。
五、德國申請歐盟結構基金案例介紹

德國在2000-2006年間，獲得結構基金補助經費總額達327.65億歐元（2004年幣值），占結構基金(含團結基金)補助經費的14%，僅次於西班牙26.6%。全德國16個邦及市均有獲得結構基金的補助，下圖標示德國轄區內結構基金各目標的候選區域。
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謹從此次參訪德國的行程中，歸納整理三種不同尺度的案例
（一）紐倫堡(Nürnberg)
紐倫堡是德國巴伐利亞邦第二大城，就該市而言只有南區(South Side)才符合結構基金申請資格，在2000-2006年間申請結構基金補助計畫為「Action Plan for Nürnberg’s South Side」。
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紐倫堡南方區域現住人口約7萬人，德國第一條鐵路即是由此開始興建，可想見當時繁榮情景，許多移民人口都在此地謀生，其發展歷史已有150年之久。當地主要產業為傳統工業或製造業，如鋼鐵、運輸交通工具之零組件、打字機等。但至20世紀末期，在高科技、知識經濟掛帥下，原有產品不具競爭力，產業面臨淘汰與轉型壓力，失業率大幅攀高(約14%，德國平均約9-10%)，人口外流嚴重，移民社會、治安也亮起紅燈，許多老舊建物都無人維護等問題。因此，本區係屬於結構基金所定義的目標２區域。所以當紐倫堡市政府提出「Action Plan for Nürnberg’s South Side」立即獲得市長及巴伐利亞邦的重視，全力支持此項計畫。
根據資料顯示這項計畫共獲得歐盟2.351億歐元補助，紐倫堡市政府及巴伐利亞邦政府同樣也搭配出資2.351億歐元。經訪問這項計畫的負責人Klumpp-Leonhardt, Olaf，介紹這項計畫內容包括四方面：
1.綠建設，包括環保、公園、綠地等設施
2.教育，針對青少年、失業人進行就業再訓練、再教育

3.文化(藝文)活動，如辦季刊、園遊會、博覽會
4.建築修、維護
究其計畫內容沒有一項是直接針對產業扶植或轉型的措施，都是採取改善居民生活環境、就職訓練等間接措施，同時為了實施上述的各項計畫，市政府不但固定出版季刊、舉辦公聽會、藝文活動，透過種種社造的作法，來了解居民的生活需求、爭取居民的認同與支持。
由於這項計執行至今已5年，詢問計畫負責人有何具體成果時，其答案竟是：他們透過這個計畫保存、修復了許多老建築，同時這也是他們做這個計畫案最有成就與滿意的事。至於失業率是否有降低，他們覺得那應是從長期來觀察的，而不應是此時衡量此計畫是否有績效的指標，而且他們覺得他們不是從降低失業率的觀點來看待此計畫，而是從如何改善這裏的生活與居住環境，讓這些移民人口願意定居在此，不要讓此區成為一個荒廢的城鎮來推動這個計畫，同時從紐倫堡市政府觀點也只是如此罷了，倘若日後這裏的生活環境足以吸引其他企業來此投資，那也是自然演進的過程。
（二）柏林(Berlin)
1989年東德拆除柏林圍牆、1990年東、西德統一、1992年德國聯邦政府與柏林市政府及波昂市政府簽訂遷都同意書，至今柏林可以說是一直處於社會或經濟結構的轉變過程中。從下圖可以發現除了原西德少數地區外，整個柏林市幾乎都是結構基金目標１與目標２的補助範圍。同時柏林市也是結構基金下「URBAN」（面臨經濟與社會轉型的關鍵期計畫）的補助對象。因此，除了遷都涉及的相關工程及事務等經費是由德國聯邦政府負擔外，目前柏林市內幾乎所有的公共建設其經費來源一半來自歐盟結構基金，另一半則由德國聯邦政府與柏林市政府支應。
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原東德地區是視為一轉型區（transition region）由結構基金下目標１方案，在2000-2006年間支應了近7.17億歐元，執行五類計畫包括，提高競爭力、充實基礎設施、環境改善、平等就業與保障工作機會、鄉村發展。在原西德地區則係由結構基金下目標２方案，在2000-2006年間支應了4.01億歐元，執行三類計畫包括，提昇中小企業競爭力、改善基礎設施、環境保護設施。
柏林市政府所提執行計畫其實是在其城市發展願景及都市發展計畫下各部門的建設計畫。本次參訪則係拜會柏林都市發展局首都規劃組，從其遷都規劃角度，觀察各項建設的成果與效益。
根據柏林市政府推估，遷都柏林後，以柏林在歐洲空間優勢和地理優勢，勢必可以帶動柏林新的經濟發展，並預測至2010年柏林人口數可以成長30萬人。但去（2005）年11月拜會柏林都市發展局首都規劃組組長Annalie Schoen，該組長指出：截至目前為止，柏林發展與預期有很大的落差：

1.2004年柏林失業率是全德國失業率平均值近二倍約18%，其中東柏林失業率還高達25%。自1994年以來，柏林工作人口數自162萬人緩步下跌至2003年不到152萬人，其中除了在1999年至2000年間，德國聯邦國會及政府開始在柏林辦公時，工作人口數曾微幅上揚外，近十餘年來，遷都柏林一事，並未阻止柏林人工作人口數下降的趨勢。

2.2000年緊臨布蘭登堡門、新開發的波茨坦廣場（Potsdamer Platz）辦公大樓的租金曾高達每平方公尺35歐元，現在跌至10-15歐元，仍然乏人問津。

3.自2003年以來，柏林就沒有任何一項新投資計畫，現在柏林市內所看到施工中的建設工程，均是2000年開始推動的。

4.1996年柏林定居人口為345.9萬人、2000年為338.2萬人、2004年為338.8萬人，柏林市政府目前所提出之各項都市願景與推動之建設，只希望能減緩柏林人口的外流速度。

5.由於東柏林自二次大戰後，疏於投資許多基礎設施與維護歷史文化建築，統一後，為了柏林整體發展，柏林市政府須投入大量資金改善東柏林環境，但這也造成柏林市政府負債累累，許多建設完工期程一再延後，如新建的中央火車站原預期2004年啓用，因資金不足問題，延至2005年、再延至2006年元月，直到目前，仍然尚未聽聞中央火車站正式的啓用日期。

至於柏林發展為何不如預期，該組長指出外界雖然有人認為，除了2000年以後，整體世界經濟發展呈現低迷外，另一理由是柏林市政府對國會與政府特區的土地使用與建築設計管制過嚴，導致投資人卻步，但根據其內部研究分析認為雖然聯邦政府與國會遷至柏林，但以德國發展狀況來看，金融中心是在法蘭克福、高科技研發中心是在慕尼黑、時尚流行中心則是在杜塞爾道夫，柏林光擁有行政與政治機能，在這些城市中並未擁有足夠的資源特色與競爭力來吸引企業來投資。同時，日本、韓國都曾拜會該單位希望瞭解柏林如何推動遷都計畫，該組長明白指出，在德國是很重視老建築，所有建築只要有一定歷史在德國人心中都是資產，除了保存修護外與再利用外，是不會輕易拆除的，因此，在文化背景差異下，從柏林遷都後市政規劃上可獲得經驗有限。
（三）北萊茵-西法倫邦(Nordrhein-Westfalen)
北萊茵-西法倫邦人口達1,800萬人是德國人口最多的一邦，煤與鋼鐵是過去該邦發展的核心，同樣在面臨全球化、資訊化、高科技與知識經濟下，面臨結構轉型問題，因此，從下圖也可以發現北萊茵-西法倫邦是屬結構基金目標２補助地區。
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北萊茵-西法倫邦申請歐盟結構基金執行改造的計畫最有名的即是魯爾區(Rhur Region)國際建築展，這個計畫是申請1988年至1999年結構基金補助，整個執行期間長達10年，為了推動整個魯爾區改造，北萊茵-西法倫邦於1989年成立附屬於西法倫邦政府的責任有限公司，稱為IBA，IBA就是International Bauasstelung Emscher Park國際建築博覽會的縮寫，這個機構的規模大約是由18位專家學者及50多位工作人員所組成。其主要的推動方式是藉由舉辦一連串的國際競圖來推展以歷史保存、生態理念、能源開發、文化建設為策略的工業區保存。至目前為止，這個機構共進行了70餘次國際競圖，吸引了大量的藝術家、建築師提供各類的活化構想，爲這片土地注入了新生命。整個魯爾區的再生包括廢棄廠房的處理、住宅的整建、受污染河川及土地的活化等等重大課題，皆有可觀的成果，國內除了公視節目曾拍攝專輯介紹外，產、官、學界亦曾多次組團前往觀摩。
目前IBA已結束，但此區在2000-2006間，仍被結構基金視為須輔助地區，因此，北萊茵-西法倫邦仍然在原來IBA規劃的基礎下，持續提出新的研發及建設計畫，並獲得結構基金下目標２、目標３方案，在2000-2006年間支援了7.53億歐元，其他還獲得「Interreg」、「Leader」、「Urban」計畫下多項援助。
（四）小結
由於幾乎整個柏林市都是可以申請結構基金補助，所以柏林市政府可以充分的結合其市政規劃，將結構基金視為其市政建設重要財源；而紐倫堡市政府則僅是運用結構基金推動一項專案計畫般，來解決其南邊區域的窳陋與治安問題；北萊茵-西法倫邦則在有計畫的規畫下，獲得結構基金長期、穩定的資金支援，讓各項計畫得以持續進展，直到渡過結構轉型期。從前面所述3個案例，可以發現如何運用結構基金的支援，其可能型式是非常多樣的，端看會員國、區域或地方政府的態度與想像，歐盟結構基金將申請提案權下放的非常澈底。
五、結論與心得
經初探歐盟區域差異問題、區域政策意義、歷次政策改革的發展過程及執行成效後，有以下結論與建議：

（一）歐盟區域政策並非是一空間規劃政策
從表面文字來看，會以為歐盟區域政策應為空間規劃政策，從空間規劃的角度來分析或解決歐洲區域差異問題，然而經實際深入了解後，發現實則不然。歐盟確實曾在波茨坦，於1999年5月負責空間規劃的非正式的部長理事會中，同意一份有關歐洲空間發展願景的報告（ESDP，European Spatial Development Perspective── Towards Balanced and Sustainable Development of the Territory of the European Union， Agreed at the Informal Council of Ministers responsible for　Spatial Planning in Potsdam, May 1999)，並由歐盟執委會負責印製出版，供會員國或所有公民參閱，但這只是一份參考研究報告，並未具有任何實質的推動或執行效力。
歐盟區域政策目標雖然是要創造區域均衡發展，所採取的方式是提出一項財政工具，即結構基金，對於地方或區域要如何發展是會員國或地方政府在實際操作的事務，歐盟執委會並未有任何限制或干預，當然歐盟出版了許多指導及實戰手冊供參，但實際上從歐盟區域政策內涵是看不到其在空間上所作的特殊規劃或引導建設。當然前面有述及歐盟自己也主導推動部分區域行動計畫，不過那是因為這類型計畫係屬跨邊界或跨國計畫，或是屬於共同的議題，如萊茵河防洪計畫，不適合由單一國家推動，才由歐盟執委會自己執行，。
（二）若以減少區域差異的角度來看，歐盟區域政策整體上應該是成功的。

歐盟推行區域政策的效果往往因國家和地區的差別而不盡相同，其區域政策也並沒能消除會員國間的經濟差距，但從歐盟執委會所提出事後評估報告來看，會員國之間和不同區域之間的確是呈現差距縮小，從減少區域差異角度看，歐盟區域政策應是成功的，對於接受歐盟結構基金援助的區域，除了實質環境各項基礎建設質與量大幅成長外，其經濟發展與就業情形，大多獲得明顯改善，促使地方經濟能趕上歐盟平均水準，且其成長幅度高於未獲援助區域。尤其是愛爾蘭和西班牙部分區域。
惟歐盟區域政策既有成功的一面，自也有不成功的一面，若進到每個個案區域來看，雖然結構基金有所謂集中運用原則，但部分評估報告仍指出結構基金所補助的對象散布廣大，有許多區域僅獲得小額補助經費，此外，會員國本身也有經費不足問題，無法提供足夠的配合款，導致推動成效有限，不能為這些落後區域建立具足夠競爭性的經濟發展環境。

 （三）歐盟區域政策仍與政治問題糾葛。
從歐盟區域政策發展歷程來看，歐盟區域政策是達成所謂「歐洲共同體」、「經濟共同體」目標下的配套工具，所以歐盟區域政策的變革多少與歐盟擴大有關，同時由於其區域政策下有足夠的基金經費可供運用，因此經費資源的分配很容易就變政治角力問題，所以歐洲本身或一些非歐洲國家專題研究歐盟區域政策的報告，就常指責歐盟區域政策往往把政治考慮和促進問題區域發展混淆在一起，把基金資源變成為一種再分發工具，即縱向財政平衡的一個工具。當然從其發展歷程來看，歐盟區域政策透過幾次大小不同的改革是逐漸在擺脫其充當再分發工具的形象。
（四）歐盟區域政策並非僅是簡單的將資金從富國轉移到其他國家的貧困區域。
前面已提過歐盟期望以「共同分擔」的方式來幫助歐體國家內落後貧窮的地區，達到歐盟經濟、社會團結的目標。但其區域政策的內涵並並非僅是簡單的將資金從富國轉移到其他國家的貧困區域，而是透過這項區域政策貫穿全歐盟，促進全歐盟共同經濟成長理由有三：
1.透過結構基金目標相關門檻指標的設定，是以區域為申請單元，而不是以會員國論，因此，歷次獲得結構基金援助經費最高的會員國均是西班牙，其次是義大利、德國等國家，除了義大利確定是歐盟會員國中平均每人GDP最低的國家外，德國、義大利都不是這樣的情形，德國還被認為是歐盟中經濟最富有的國家！
2.雖然結構基金是幫助那些發展落後或是面臨產業結構轉型困難的區域，但是對於那些發展繁榮地區也同樣在結構基金援助那些區域的過程中獲益，主要是透過支付發展繁榮地區所提供的設備和專家知識的形式獲益。根據相關文獻資料估計有40%以上提供愛爾蘭、葡萄牙、西班牙和希臘的結構基金經費是回流到其他會員國。

3.由於結構基金的目標之一是針對就業、改善勞動力市場條件和人力素質目標，支持教育、培養訓練和就業政策及體制的現代化，這類措施並未限定區域申請資格，因此，這對全歐盟言，是減少失業、創造或保障就業的重要措施。
（五）歐盟、國家與區域三層級在政策制定與推動執行上權利義務分工明確。
「國家」是建立歐盟的主體，歐盟所有條約均必須是由會員國所簽署及批准認可，每項歐洲政策的形成都是源於會員國同意分享其共同利益的意願。在區域政策上，倘若沒有國家這個層級，區域之間將可能面臨無窮競爭的危機，使得弱勢地區將成為最主要受害者。但在落實推動上，「區域」又扮演一個非常重要的角色，由於以區域做為分析基礎，使得在同一會員國內，可以顯示出發展的差異性，才能因地制宜，各自擬訂促進區域發展的行動計畫。在歐盟區域政策上，可以明顯看出政策制定與決策是採由上而下的方式推展，但是在落實推動上又卻能採由下而上方式，讓區域和地方在民主的基礎下，具體展現合作形式，而形成歐盟、國家與區域三層級在區域政策互補其功能。
歐盟執委會自1988年後即採所謂多年期計畫（multi-annual program），雖然長遠而言對區域發展是有利的，但是由於所涉及措施多，對區域或地方層級，尤是對發展落後區域，其行政管理能力有限，製定一項多年期計畫相對而言過於複雜。因此，歐盟執委會訂定所謂夥伴原則是執行區域政策成功與否的重要關鍵，對每個會員國要權衡分散管理和集中管理的利弊，此外，還得注意協調的限度、整體計畫理念等等。

（六）建立合理客觀指標是減少爭議的最佳方法
本文第二章中已說明區域差異問題、區域差異成因、及量度區域差異方法常須因地制宜，但歐盟區域政策上，卻能夠最後協議出用二項簡單客觀指標來量度區域差異與申請資格是非常不容易的事，而且每隔6至7年檢討修正一次，讓每個會員國成員確實參與、並能配合歐盟其他政策彈性調整運用方式，使得結構基金運用於符合多目標使用，也減少會員國的爭議，讓資源運用在發展落後及困難地區。
個人認為歐盟區域政策主要不是從空間發展面向上，去主導規劃促進區域發展的措施，但是由於歐盟另外有許多運輸、環保、科技與創新研發等等具空間規劃意義的政策會反過來要求歐盟區域政策在執行上能交叉搭配。因此，歐盟執委會才會不斷地出版各項政策或計畫制訂的說明或指導手冊，就是希望區域或地方層級在擬訂行動計畫上能互相搭配。

反觀我國雖然促進區域均衡發展是國土規劃政策目標之一，但除了在規劃理念外，卻缺乏明確的推動執行工具，或可在目前行政院主計處所製訂之「中央對直轄市、縣市政府補助辦法」中找到含有促進區域均衡的觀念，但終究不是直接推動區域均衡發展的工具。雖然歐盟組成結構是一個超國家的概念，與台灣一個單純的國家不能等同而論，但卻可以試著將歐盟面臨的區域差異問題和解決區域差異的作法等比縮小來看台灣。
在「中央對直轄市、縣市政府補助辦法」中有關計畫型補助款或一般性補助款，其實可以視為促進我國地方均衡發展的重要財政工具，目前中央對地方政府補助比例雖然也根據地方政府財政情形分級補助，同時也設定公式計算分配中央對地方政府的補助，這是較單純從財政角度看中央對地方政府的協、補助，為了我國區域均衡發展目標能落實，未來其實可以考慮如同歐盟區域政策般，從區域差異角度，適度加以改造中央對地方政府的協、補助方法，這也是後續值得繼續研究的方向。
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圖二-1 歐盟地理位置





圖二-2 歐盟人口數





圖二-3 歐盟土地面積





圖二-4 歐盟GDP(以購買力表示)





圖二-5 歐盟25個會員國的土地面積一覽





圖二-6 歐盟25個會員國的人口數一覽





圖二-7 歐盟25個會員國平均每人GDP一覽(以購買力表示)





圖二-8 歐盟25個會員國的平均每人GDP(以購買力表示)之百分比分佈圖





圖二-9 歐盟25個會員國國內平均每人GDP(以購買力表示)之差異圖





圖二-10 歐盟區域1995-2002年GDP平均成長率分佈圖
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圖二-11 歐盟區域2003就業率分佈圖
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附錄一  結構基金的運作過程
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