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Einfilhrung W

Helmut Karl

Koordination raumwirksamer Politik - Einleitende
Einfihrung in die Beitrage des ARL-Arbeitskreises

Gliederung
1 Untersuchungsfragen
2 Gemeinsame Ausgangspunkte

Literatur

1 Untersuchungsfragen

Die Koordination von Fachpolitiken ist bereits seit Langem Gegenstand disziplinarer und
interdisziplindrer Diskussion (z. B. Schneider 1967; Roesler/Stirmer 1975; Karl/Klemmer
1995; Scholich/Miiller 2010). Diese hat ihren Ausgangspunkt in der Erkenntnis, dass aus-
schliefSlich autonome Fachpolitik bzw. ausschliefSlich autonomes Handeln politischer Ak-
teure den Interdependenzen zwischen ihnen nicht gerecht werden. Deshalb wird in der
Literatur Koordination mit dem ,shortcoming of independent policymaking” (Bénassy-
Quéré/Ceeuré/Jacquet et al. 2010: 119 ff.) begriindet. Vor diesem Hintergrund wird etwa
in der Makrookonomik tiber abgestimmte Geld- und Fiskalpolitik im Rahmen der Kon-
junkturpolitik geforscht und in jiingster Zeit sind im Rahmen der Schulden- und Banken-
krise in der EU zunehmende Bemiihungen um koordinierte Wirtschaftspolitik im Rahmen
der EU-Wahrungsunion zu beobachten.

Die Arbeiten von Scharpf etal. und die von ihnen inspirierten Forschungsbeitrage haben
einen Rahmen geschaffen (Scharpf 2000: 90), mit dessen Hilfe verschiedene Koordinati-
onsverfahren und -mechanismen analytisch differenziert untersucht und in Hinblick auf
ihre Koordinationskraft abgeschatzt werden kénnen. Koordination wird dabei aus dem
Zusammenspiel der Akteure und den institutionellen Rahmenbedingungen erklart. Im
Einzelnen werden einseitiges Handeln, Verhandlungen, Mehrheitsentscheidungen und
hierarchische Steuerung unterschieden. Da moderne politische Systeme immer starker
durch eine Vielzahl von mit zumindest einer gewissen Autonomie ausgestatteten Akteu-
ren auf mehreren politisch-administrativen Ebenen gepragt sind (Benz/Dose 2010), ste-
hen insbesondere Verhandlungen zwischen Ministerien und Verwaltung sowie Gebiets-
korperschaften wie Bund, Linder und Gemeinden im Mittelpunkt des Interesses.

Auch in den Raumwissenschaften wird der Koordinationsproblematik grofse Aufmerk-
samkeit geschenkt. Zu den ,groflen” Themen zdhlen in diesem Zusammenhang zum ei-
nen die Abstimmung zwischen Gebietskorperschaften in einem Mehrebenensystem und
zum anderen die Abstimmung zwischen regional und sektoral ausgerichteten Fachpoliti-
ken, die einen Koordinationsbedarf in den Regionen hervorrufen, in denen sie wirksam
werden.

Gerade weil die Diskussion liber die Koordination raumwirksamer Politik bereits eine
lange Tradition besitzt, stellt sich die Frage, welche Griinde es sind, die dazu fihren, sich
erneut mitdiesem Thema zu befassen. Sie sind in neueren Entwicklungenin der Forschung,
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M Einfithrung

in gesellschaftlichem Wandel und in einem in der Praxis haufig zu beobachtenden Koordi-
nationsversagen zu suchen:

Weiterentwicklung der Forschung und neue Forschungsfragen

Im Zuge der Weiterentwicklungen in den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften hat sich
auch die Sicht auf die Koordinationsproblematik fortentwickelt und modifiziert. Hier ist
etwa auf den Governance-Ansatz hinzuweisen (Mayntz/Scharpf 1995; Schuppert/Ziirn
2008), der einerseits die Bedeutung des Ordnungsrahmens in Politik und Wirtschaft her-
vorhebt, weil er die Strukturen schafft, innerhalb derer sich Akteure koordinieren und
versuchen, Interdependenzen zu bewiltigen (Benz/Dose 2010). Dieser Ansatz ist kom-
patibel mit der modernen Institutionenokonomik. Diese differenziert ebenfalls zwischen
verschiedenen ,Governance Modes” (Markt, Hierarchie, hybride Strukturen) und ver-
sucht, mit dem Transaktionskostenansatz Phdanomene wie begrenzte Rationalitdt (vollig
rational zu sein, ist zu teuer), Informationsasymmetrien (Kontroll- und Monitoringkosten)
und Opportunismus (aufgrund von Informationsvorteilen sowie Prinzipal-Agent-Struktu-
ren) zu erklaren (Williamson 1996, 2005).

Vor diesem Hintergrund werden in den im Folgenden prasentierten Arbeiten bei der
Koordinationsproblematik die Anreizstrukturen, die Informationsverteilung sowie die
Transaktionskosten nicht mehr ausgeklammert und der Governance-Ansatz wird auf der
Ebene der Abstimmung von fach- und raumorientierter Politik und Verwaltung sowie in
Hinblick auf die vertikale Koordination fruchtbringend angewandt.! Dies fiihrt auch zu
einer erneuten Diskussion, inwiefern der Tiebout/Olson/Breton-Wettbewerb (Breton
1965; Olson 1969; Tiebout 1956) zwischen Gebietskorperschaften einer Hierarchieebene
leistungsfahig und effizient ist. In diesem Wettbewerb nehmen Gebietskorperschaften auf
die Ziele und Interessen anderer Gebietskorperschaften keine Ricksicht. Es stellen sich
trotzdem eine effiziente Bereitstellung offentlicher Giter und eine optimale Grolle der
Gebietskorperschaften ein, weil Wettbewerb herrscht und Kosten- sowie Nutzenraume
perfekt tibereinstimmen (Breton 1965). Sind diese Bedingungen jedoch nicht erfiillt, stellt
sich die Frage, inwiefern Koordination zwischen Gebietskorperschaften und die Nutzung
hybrider Netzwerkstrukturen wohlfahrtsférdernd sein konnen.?

Es ist schliefSlich gegentber alteren Beitragen starker zu bertcksichtigen, dass Koordi-
nation nicht nur verfahrens- und prozessabhangig ist. Vielmehr hangen Koordinationsauf-
gaben malsgeblich von der Kompetenzallokation oder Polity einer Gesellschaft ab. Aller-
dings wurden der Zusammenhang zwischen Abgrenzung von fachpolitischer Autonomie
und die Zuweisung von Aufgaben in einem Mehrebenen-Governance-System und der
dann verbleibende Koordinationsbedarf bisher lediglich disziplinar begrenzt untersucht
(Benz 2009, 2010; Hooghe/Marks 2001). Im Zuge der Verdnderungen der Aufgaben- und
Arbeitsteilung in der EU, die sich im Maastrichter-, Amsterdamer und Lissabonner-Vertrag
und schlielflich im Vertrag tiber die Arbeitsweise der EU wiederfinden, stellen sich Proble-
me der Koordination in Politik und Verwaltung in einem neuen Licht dar.

Politischer und wirtschaftlicher Wandel in Deutschland und Europa

Globalisierung und die stirkere Ubertragung von Aufgaben auf die EU sowie die Erweite-
rung der EU flihren zu einer Neuadjustierung der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik in
Europa und seinen Mitgliedsstaaten (Bénassy-Quéré/Cceuré/Jacquet et al. 2010: 113 ff.).

'Vgl. hierzu die Beitrdge von Rosenfeld, Dose, Lintz/Wirth, Dybe, Karl/Demir sowie Kéck/Bovet in diesem
Band.

2Vgl. hierzu den Beitrag von Dybe in diesem Band.
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Einfilhrung W

Mitihrverbinden sich in der Horizontalen und Vertikalen Abstimmungsaufgaben, um den
neuen Herausforderungen effektiv begegnen zu konnen.

Neue Koordinationsstrategien und Verfahren wurden in den verschiedenen Forderperi-
oden der EU-Strukturfonds erprobt und im Zuge von Lernprozessen weiterentwickelt und
angepasst. Eine Bilanz ihrer Leistungsfahigkeit steht in vielen Fillen noch aus.? Dies gilt
auch fir die vonseiten der EU-Kommission vorgelegten Uberlegungen fiir eine Koordi-
nation der Europdischen Struktur- und Investitionsfonds entlang der EU-2020-Strategie.
Zudem hat sich das Koordinationsverstandnis der Raumordnung und -planung verandert:
Traditionell weisen zahlreiche Beitrage zur Politikkoordination der Raumordnung hier eine
federfiihrende Rolle zu. Allerdings hat sich das Raumordnungs- und Planungsverstandnis
in den letzten Jahren grundlegend gewandelt. Ein mehr hoheitlich-hierarchisch ausge-
richteter Koordinationsansatz wurde inzwischen durch mehr informelle und kooperative
sowie auf Verhandlungen in Netzwerken beruhende Koordination abgel6st (Fiirst/Ritter
2005: 786; Lutter/Schon/Strubelt 2006). Zudem ist eine auf Leitbildern und weniger auf
Ge- und Verboten beruhende Planung auf génzlich andere Koordinationsmechanismen,
die in den Beitragen dieses Sammelbandes untersucht werden, angewiesen.

Auch das Umfeld der Raumplanung hat sich gewandelt. Traditionell beansprucht sie
eine Koordinations- und Integrationsfunktion, indem sie raumwirksame Fachpolitik koor-
diniert (Runkel 2005: 282). Zum einen konnte sie diesen Anspruch hdufig nicht einlosen
und zum anderen existieren inzwischen neben der Raumplanung konkurrierende Ansatze
wie etwa die landlichen Entwicklungskonzepte, die ebenfalls eine Koordinationsfunktion
beanspruchen. Dies forciert nicht nur die Komplexitat, sondern ruft gravierend neue Ko-
ordinationsprobleme hervor.

SchlieBlich ist fiir die Zukunft zu prognostizieren, dass das Interesse an Koordination
aufseiten der Akteure zunehmen wird. Verantwortlich dafiir sind die zukiinftig ricklaufi-
gen Mittel fur die offentlichen Haushalte und Sparanstrengungen, wie sie etwa im Zuge der
Einhaltung der Schuldengrenze zu erwarten sind. Dies erhoht den Druck auf die Fachpoli-
tik, positive Interdependenzen zu reflektieren, wenn diese ihre Wirksamkeit beibehalten
will. Soweit sich bisher Fachpolitiken inhaltlicher Koordination verschlossen haben, kann
sich dies in Zukunftin deren Eigeninteresse @ndern und somit stellt sich die Frage, wie man
sich abstimmen sollte.

Shortcomings of coordination

Die Diskussion in den 90er Jahren des 20. Jahrhunderts war von einem Koordinations-
optimismus gepragt, der Problemen, die sich mit Koordination von Politik und Akteuren
verbinden, zu wenig Aufmerksamkeit schenkte. Deshalb stellt sich die Frage erneut, wann
Koordination schadlich und unvorteilhaft ist (Bénassy-Quéré/Cceuré/Jacquet et al. 2010:
124). Dies ist etwa dann der Fall, wenn die damit verbundenen Kosten unberticksichtigt
bleiben und Koordination deshalb maximiert, aber nicht optimiert wird. Schlieflich setzt
Koordination in einem bestimmten Umfang Wettbewerb (z.B. den zwischen Gebietskor-
perschaften) auler Kraft und dies kann Dynamik und innovative Impulse einschranken.

Trotz nachvollziehbaren Koordinationsbedarfs und nicht prohibitiv hohen Koordinati-
onskosten ist es beobachtbar, dass Koordination ausbleibt. So dominieren etwa in zahl-
reichen Féllen sektorale Anliegen von Fachpolitiken und es fehlt eine Abstimmung mit
raumlichen Entwicklungszielen und eine Abstimmung zwischen sektoralen Anliegen. Dies
kann auf Gberzogene Anspriiche aufseiten des Koordinators zuriickgefiihrt werden. Dies

3Vgl. hierzu die Beitrdge von Dose, Dybe, Lintz/Wirth sowie Karl/Demir in diesem Band.
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M Einfithrung

ist etwa der Fall, wenn beispielsweise der koordinierende Akteur die Prioritat fachpoliti-
scher Ziele in der sektoralen Politik nicht akzeptiert und Koordination als Oktroy eigener
Ziele missversteht. Zudem fehlen hdufig systematisch entwickelte Methoden und quan-
titative Verfahren, mit denen den Akteuren die Politikinterdependenz bewusst gemacht
werden kann.* Gleichfalls fihrt ein sehr ausgepragter Grad an Freiwilligkeit bei der Koope-
ration dazu, dass diese von den Beteiligten unterlaufen wird. In eine ahnliche Richtung
konnen zwischen den Akteuren ungleich verteilte Informationen und fehlende Sankti-
onsmechanismen wirken. Hier bietet die jlingste Staatsschuldenkrise in der EU zahlreiche
Anschauungsbeispiele dafiir, dass Vereinbarungen zwischen den Mitgliedsstaaten nicht
eingehalten wurden.

2 Gemeinsame Ausgangspunkte

Was ist Koordination raumwirksamer Politik? Koordination bedeutet, dass politische
Akteure bei der Konzeption und Umsetzung ihrer politischen Programme Interessen und
Ziele anderer politischer Akteure berticksichtigen und nicht vollig autonom entscheiden
und handeln. Dabei steht raumwirksame Politik im Vordergrund, d. h. Politik, die explizit
einen regionalen Fokus besitzt (wie etwa die Raumordnung) oder aufgrund ihrer raum-
lichen Echoeffekte nachhaltigen Einfluss auf die Verteilung und das Niveau von Einkom-
men, Beschéftigung, Umweltqualitdt und haushaltsnaher Infrastruktur im Raum besitzt.

Was setzt Politikkoordination voraus? Sie setzt voraus, dass die zu berticksichtigenden
,anderen” Interessen relevant sind, weil hinreichend relevante Politikverflechtungen und
hinreichend starke (positive sowie negative) Synergien existieren. Diese konnen sich als
raumliche sowie sektorale (Boenker 2008) Synergieeffekte dufern.

Was soll durch Politikkoordination erreicht werden? Sie mochte den Gesamtnutzen po-
litischer Interventionen steigern, indem alle relevanten Kosten- und Nutzeneffekte sowie
die intendierten und nicht beabsichtigten Wirkungen einer Politik berticksichtigt werden.

Was ,kostet” Politikkoordination? Neben dem unmittelbaren Ressourcenverzehr des
Abstimmungsprozesses zahlen vor allem wachsende Komplexitat und auch Abstriche bei
den jeweils sektorspezifischen Zielen zu den Kosten abgestimmter Politik.

Was macht Politikkoordination? Sie sorgt fiir Integration, um alle relevanten Effekte und
Verflechtungen bei politischem und administrativem Handeln zu bertcksichtigen.

Wie koordiniert sie? Abstimmung zwischen Politik und Akteuren kann durch Verhand-
lungen, Kooperation, ein- und wechselseitige Restriktionen oder auch durch Wettbewerb
i.S. von Tiebout erreicht werden.

Welches Koordinationsniveau (Intensitit) sollte angestrebt werden? Da Koordination
nicht kostenlos realisierbar ist, geht es nicht darum, sie zu maximieren. Vielmehr soll Ko-
ordination vor dem Hintergrund der damit verbundenen Vor- und Nachteile (Kosten/Nut-
zen) optimiert werden.

Vor dem Hintergrund dieser gemeinsamen Voriiberlegungen sind die einzelnen Bei-
trage systematisch auf drei Varianten von Koordinationsproblemen ausgerichtet: Verti-
kale Koordination bezieht sich auf Verflechtungen zwischen Politik und Verwaltungen,
die jeweils auf unterschiedlichen Ebenen (EU, Mitgliedsstaaten, Bund, Land etc.) agieren.
Sektorale Koordination bezieht sich hingegen auf die fachpolitischen Interdependenzen
aufgrund von Ziel- und Mittelinterdependenz. Raumliche Koordination fokussiert sich
auf die raumlichen Interdependenzen bzw. auf die sich tiberschneidenden Aktionsrau-
me der Politiken. Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden Koordinationsprobleme

*Vgl. hierzu den Beitrag von Galler in diesem Band.
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Einfilhrung W

»  zwischen Fachpolitiken (sektorale Koordination) und in diesem Zusammenhang zwi-
schen Ministerien, Amtern und anderen Verwaltungen,

= zwischen Gebietskorperschaften und

= in der Vertikalen eines Mehrebenenpolitiksystems, wie etwa in der Europdischen
Union

untersucht. Dazu werden in Teil 1 dieses Bandes die Beitrdge der Autoren prasentiert, die
sich mit den verschiedenen Varianten der regionalen Struktur- und Raumentwicklungs-
politik beschaftigen. Probleme der sektoralen, raumlichen und vertikalen Koordination
stehen dabei im Mittelpunkt. In Teil 2 wird flr wichtige Bereiche der Umweltpolitik, und
zwar fiir die Umwelt- und Regionalplanung sowie die Bewirtschaftung von Flusseinzugsge-
bieten, exemplarisch der Koordinationsbedarf abgeschatzt und erortert, wie diesem an-
gemessen Rechnung getragen werden kann. In Teil 3 werden Koordinationsaufgaben und
-prozesse untersucht, die in Kommunen und Regionen auftreten. AbschlieSend gibt der
Arbeitskreis ,Koordination raumwirksamer Politik” gemeinsame Empfehlungen.
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Kurzfassung

Die ESI-Fonds sollen nach den Vorstellungen der EU-Kommission in der inzwischen an-
gelaufenen Forderperiode entlang der gemeinsamen Zielsetzung von innovativem,
nachhaltigem und integrativem Wachstum (EU-2020-Strategie) koordiniert werden. Die
EU-Kommission hat dazu Verordnungsentwiirfe und einen Gemeinsamen Strategischen
Rahmen vorgelegt. Grundsatzlich kann bei den ESI-Fonds von einer horizontalen und
vertikalen Interdependenz ausgegangen werden. Das damit verbundene horizontale Ko-
ordinationsanliegen entlang gemeinsamer Ziele fiir die ESI-Fonds ist insofern tGber weite
Strecken nachvollziehbar. Trotzdem ist die horizontale Koordination unzureichend. Dies
liegt daran, dass die Vorschlage der EU-Kommission sich vor allem darauf konzentrieren,
in die Fachpolitik (EFRE, ELER, ESF) zusétzliche Ziele zu inkorporieren, die oft nicht zum
Kernanliegen der Fonds zdhlen. Offen und eher unbestimmt bleibt hingegen, wie Win-
win-Konstellationen fiir die beteiligten Fonds generiert, Zielkonkurrenz vermieden und
unterschiedliche Anliegen miteinander kompatibel verfolgt werden konnen. Die vertikale
Koordination beruht, wie schon in den frilheren Forderperioden, auf einem Vollzugsfo-
deralismus. Allerdings werden die Spielrdume der Mitgliedsstaaten bei der Implementie-
rung der Programme in Zukunft noch geringer ausfallen, obwohl der Zentralismus nicht
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mit Spillovereffekten im Zuge eines nicht harmonisierten Vorgehens legitimiert werden
kann. Insofern sind Wettbewerb auf Mitgliedsstaatenebene, Dezentralisierung und Ver-
zicht auf Harmonisierung wiinschenswert. Kurzfristig ware es fiir die kommende Forder-
periode sinnvoll, die Forcierung der Zentralisierung zuriickzunehmen und die horizontale
Koordination zu verbessern. Langfristig konnten die ESI-Fonds und der Kohasionsfonds in
einen zweckgebundenen Wachstumsfonds tiberfihrt werden, der den Aufholprozess der
entwicklungsschwachen Regionen finanziert.

Schlusselworter

Kohdsionspolitik - Koordination - Defizite nicht-koordinierter Politik - Spillovereffekte -
Interdependenz - Effizienz - Wirksamkeit - Transaktionskosten - Europdische Struktur-
und Investitionsfonds - Gemeinsamer Strategischer Rahmen fiir die EU-Strukturfonds

Co-ordination of the European Cohesion Policy for the Period 2014-2020 -
The EU-Commission’s Proposal for a Common Strategic Framework Covering
the Structural Funds

Abstract

Policy dependencies between the EU-Structural Funds are caused by target and instru-
ment dependencies, overlapping geographical areas of policy interventions and shared
responsibilities between the EU and their member states. The EU-Commission proposal
for a Common Strategic Framework for the period 2014-2020 deals with these depen-
dencies. A set of rules which apply to all EU-Structural Funds will co-ordinate the cohesion
policy in the EU and their member states. Regarding the co-ordination between the EU
and the member states, the proposal continues the recent policy of centralisation at the
European level. However, in terms of fiscal federalism this centralisation is not reasonable.
Cohesion policy should improve economic, social and territorial cohesion and support
the Europe 2020 targets (smart, sustainable and inclusive growth). Co-ordination along
the EU-2020 objectives fails because the essential objectives of each fund are only partly
in line with EU-2020 targets. Moreover, the Commission’s proposal overloads the funds
with additional targets and objectives. Beside the specific objectives of each fund the
proposal creates additional eleven thematic objectives and horizontal objectives. This in-
creases the complexity and makes cohesion policy even more intransparent. In particular,
additional objectives concerning support for gender equality, climate change policy and
reinforcement of the social dimension lead to additional trade-offs and turns the Struc-
tural and Investment Funds away from their essential objectives. In the short run decen-
tralisation and a concentration of essential objectives and interdependencies could lead
to a more coherent and co-ordinated cohesion policy. In the long run cohesion policy at
the EU level could be simplified in a way that only one growth fund finances infrastructure
and education investments for the less developed member states.

Keywords

Cohesion Policy - co-ordination - shortcoming of independent policy - spillover - inter-
dependency - efficiency - effectiveness - transaction cost - European Structural and In-
vestment Funds - Common Provisions on the EU-Structural Funds
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1 Einfithrung

1.1 Europadische Kohdsionspolitik

Die Europdische Union verfolgt seit Langem das Ziel, ihren wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenhalt zu starken, um eine harmonische Entwicklung der Union als
Ganzes zu fordern. Die diesem Anliegen dienenden MalSnahmen werden (iber die Euro-
pdischen Struktur- und Investitionsfonds (ESI-Fonds: Europdische Struktur- und Investiti-
onsfonds) finanziert:

*  Der Europdische Fonds fiir Regionalentwicklung (EFRE) unterstiitzt vor allem private
und offentliche Investitionen sowie Innovations-, Griindungs- und Technologiefor-
derung (EU-Kommission 20T1a, 2012b, 2012¢). Sein Einsatz zielt insbesondere darauf
ab, den Riickstand der am stdrksten benachteiligten Gebiete abzubauen. Dartiiber
hinaus unterstutzt der EFRE flichendeckend Malinahmen, die die regionale Wettbe-
werbsfahigkeit steigern sollen.

=  Der Europdische Sozialfonds (ESF) ist in starkem Male arbeitsmarktorientiert und
Instrument europdischer Sozialpolitik (EU-Kommission 2012a). Er ist auf die Quali-
fizierung der Arbeitsanbieter sowie auf die Stimulierung der Arbeitsnachfrage und
auf die Starkung des sozialen Zusammenhalts (Schutz von Minderheiten, Abbau von
Ausgrenzung etc.) ausgerichtet.

=  Der Europdische Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des Landlichen Raums
(ELER) finanziert die 2. Sdule der Agrarpolitik (EU-Kommission 2011b). Diese zielt da-
rauf ab, die Wettbewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft zu steigern, die Um-
welt und Lebensqualitat im landlichen Raum zu verbessern und die Diversifizierung
zu fordern.

Es stehen somit bei den ESI-Fonds regionalwirtschaftliche, sozial- und arbeitsmarkt-
politische Ziele (Einkommen und Beschéftigung) sowie agrarwirtschaftliche Anliegen im
Vordergrund. Zudem basieren die Interventionen der einzelnen Fonds auf spezifischen
Ziel-Mittel-Wirkungszusammenhangen, die im Interesse des Kohdsionsanliegens genutzt
werden.

Die ESI-Fonds agieren nicht losgelst und unabhangig voneinander. Zum einen exis-
tieren zwischen den Fonds Ziel-Mittel-Verflechtungen, weil beispielsweise die Qualifizie-
rung im Rahmen des ESF auch dem EFRE-Wachstumsanliegen dient. Zum anderen steht
die 2014 gestartete Forderperiode im Zeichen der EU-2020-Strategie, an der sich alle ESI-
Fonds ausrichten sollen. Diese zielt darauf ab, nachhaltiges, intelligentes und integrati-
ves Wachstum in Europa zu forcieren. Dabei stehen nachhaltiges Wachstum fiir das Um-
weltanliegen, intelligentes Wachstum fiir innovations- und wissensbasierte Entwicklung
und integratives Wachstum fiir das Verteilungsanliegen (EU-Kommission 2010). Um den
Fortschritt der EU-2020-Strategie besser messbar und vergleichbar zu machen, wurden
europaische Kernziele vereinbart, welche die drei obigen Prioritaten abbilden und bis
2020 erreicht werden sollen. Dazu zahlen unter anderem ein dreiprozentiger Anteil der
FuE-Ausgaben am BIP, die Reduktion der Schulabbrecherquote und die Riickfiihrung von
Treibhausgasemissionen um 30 % gegentiber dem Niveau von 1990.

1.2 Sektorale und vertikale Koordination der ESI-Fonds

Hinter dem Fondskonzept der EU steht eine Zuweisung und Gliederung von politischer
Verantwortung, die sich am Fachressortprinzip orientiert. Danach werden tiberwiegend
wachstumspolitisch ausgerichtete Interventionen, die entwicklungsschwache Regionen,
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die regionale Wettbewerbsfahigkeit generell und die territoriale Kohasion fordern, fach-
lich im Rahmen der Generaldirektion (GD) ,Regionalpolitik” entwickelt und vom EFRE
finanziert. Separiert wird demgegentiber die regionale Entwicklungspolitik fir landliche
Raume in der GD ,Landwirtschaft und landliche Entwicklung” im ELER, weil hier agrarwirt-
schaftliche Fordermalinahmen im Unterschied zu eher sektoral neutralen Malnahmen
des EFRE einen besonderen Stellenwert einnehmen. Sozialpolitische Mallnahmen wer-
den schlieflich tiber die GD ,Beschaftigung, Soziales und Integration” programmiert und
vom ESF finanziert.

Der Vorteil einer nach dem Fachressortprinzip organisierten Politik wurde bereits von
Tinbergen (1952) hervorgehoben. Er beruht darauf, dass Aufgaben, Instrumente und Ver-
antwortlichkeiten gebiindelt werden und dadurch Sachziele besser umgesetzt werden
konnen. Umgekehrt weist Tinbergen (1954) auch darauf hin, dass das Interesse an inte-
grierter oder zumindest aufeinander abgestimmter Wirtschaftspolitik sich daraus ergibt,
weil zwischen den verschiedenen Politiken Interdependenzen bestehen. Diese Uber-
schneidungen beziehen sich insbesondere auf die

= Ziele,

= Instrumente,

= Aktionsrdume sowie
= Kompetenzen,

die auf mehrere Akteure und auf verschiedene vertikale Ebenen verteilt sind. So tragt bei-
spielsweise die Investitionsférderung in entwicklungsschwachen Regionen Europas nicht
nur zur Sachkapitalbildung und damit zum wirtschaftlichen Wachstum und zum Konver-
genzanliegen der Strukturpolitik bei, sondern mittelbar auch zum sozialen Zusammenhalt,
wenn der erweiterte Kapitalstock tatsachlich produktiv genutzt wird. Zwischen den Maf3-
nahmen der ESI-Fonds treten somit Verbund- und Synergieeffekte (economies of scope) auf,
die mit Zielkonflikten und -harmonien einhergehen, weil sich die meisten wirtschafts- und
strukturpolitischen Instrumente neben ihrer eigentlichen Zielsetzung auch auf die Errei-
chung anderer Ziele auswirken konnen.

Mithilfe von sektoraler Koordination zwischen den Ressorts und ihren Interventionen
sollen negative Nebeneffekte vermieden und positive gefordert werden. So wird etwa for-
dernder, aktiver Arbeitsmarktpolitik ein positiver Beschaftigungs- und Wachstumsbeitrag
attestiert, wahrend die ausschliefSliche Finanzierung von Arbeitslosigkeit Beschaftigungs-
anreize und damit auch das Wachstum reduziert. Gleichfalls konnen etwa Qualifizierungs-
malnahmen des ESF nicht nur die soziale, sondern auch die wirtschaftliche Kohéasion be-
fordern. Es machtinsofern Sinn, alle positiven und negativen Effekte zwischen MafSnahmen
der ESI-Fonds zu beriicksichtigen, wenn im Interesse einer rationalen ESI-Fondspolitik der
Gesamtnutzen ausschlaggebend sein soll. Daraus resultiert das praktische, aber auch das
akademische Interesse an Politikkoordination zwischen verschiedenen Fachpolitiken.
Dartiber hinaus erwéchst ein Koordinationsbedarf, wenn die ESI-Fonds Instrumente eines
ubergreifenden politischen Ansatzes wie der EU-2020-Strategie werden sollen.

Der mit Koordination verbundene potenzielle Vorteil eines hoheren Nutzens im Zuge
der politischen Intervention kann allerdings nicht ohne Ressourcenaufwand realisiert wer-
den. Vielmehr gehen sowohl mit der Konzipierung von Politikprogrammen als auch mit
der Koordination von Fachpolitiken Transaktionskosten einher. Dariiber hinaus zdhlen
auch der Verzicht auf bestimmte sektorale Ziele bzw. die Einhaltung von Restriktionen zu
den Koordinationskosten. Diese werden sich in der Regel nur rentieren, wenn die Ver-
bundeffekte nicht marginaler Natur sind und die Koordinationskosten den Nutzen abge-
stimmter ESI-Fondsinterventionen nicht libersteigen.
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1.3  Zielsetzung des Beitrags

Der vorliegende Beitrag will angesichts der neuen Forderperiode und der Kommissions-
plane tiber einen Gemeinsamen Strategischen Rahmen fiir den abgestimmten Einsatz
der ESI-Fonds in den Mitgliedsstaaten fuir die EU-Kohasions- und Strukturfondspolitik die
Notwendigkeiten und Maglichkeiten fiir eine Politikkoordination untersuchen. Zu priifen
ist, inwiefern die europdische Praxis der sektoralen und vertikalen Koordination der ESI-
Fonds konsistent, wirksam und effizienzfordernd ist.

Politikkoordination auf dem Feld der Kohasions- und Strukturpolitik bezieht sich in
der EU auf ein Mehrebenensystem, das sich von Europa liber die Mitgliedsstaaten auf die
Regionen erstreckt. Die verschiedenen Ebenen sind in ihrer Politikgestaltung nicht unab-
hangig voneinander, weil in der Vertikalen die EU-Programmierung tibernommen und in
nationale bzw. regionale Programme Uberfiihrt werden muss. Dies setzt vertikale Koor-
dination zwischen den verschiedenen Ebenen voraus. Diese basiert einerseits auf einer
Aufgaben- und Kompetenzzuweisung, die sich auf die verschiedenen Ebenen bezieht.
Dazu zahlt beispielsweise das Recht der EU-Kommission, den wirtschaftlichen, sozialen
und territorialen Zusammenbhalt zu starken, oder das Recht der Mitgliedsstaaten, im Rah-
men einer europaisch koordinierten Wirtschaftspolitik selbst fiir ihre Fiskalpolitik verant-
wortlich zu sein. Andererseits besitzt vertikale Koordination auch Prozesscharakter. Dies
ist etwa im Rahmen der programmbasierten Kohasionspolitik der Fall, bei der sich EU
und Mitgliedsstaaten im Rahmen eines bestimmten Verfahrens wechselseitig miteinan-
der abstimmen. Auf der anderen Seite setzt auch die sektorale Koordination zum einen
Abstimmungsregeln im Rahmen der Aufgaben- und Kompetenzzuweisung, zum anderen
einen Koordinationsprozess voraus. Auf europaischer Ebene ist dies konzeptionell in der
Verordnung mit gemeinsamen Bestimmungen fiir die EU-Fonds geregelt (EU-Kommission
2012a) und der sektorale Koordinationsprozess findet in den Mitgliedsstaaten zwischen
den die Fonds verwaltenden Ministerien statt.

Wenn die Souveranitatsrechte in der Kohéasionspolitik von den EU-Mitgliedsstaaten auf
die EU libertragen werden, koordinieren sich die Mitgliedsstaaten untereinander nicht
mehr tber Wettbewerb, sondern sie fligen sich in ein EU-weit harmonisiertes Programm
ein. In dhnlicher Richtung wirken Absprachen zwischen den Mitgliedsstaaten, die deren
Vorgehen harmonisieren. Dies wadre etwa der Fall, wenn beispielsweise die Unterneh-
mens- und Einkommensbesteuerung in der EU harmonisiert und damit ein europdischer
Steuerwettbewerb unterbunden wiirde.

Der Verzicht auf Koordination tiber Wettbewerb kann sinnvoll werden, wenn dieser mit
Spillovereffekten zwischen den EU-Mitgliedsstaaten verbunden ist. Diese reduzieren die
Wohlfahrt und deren Korrektur macht Sinn, wenn der gesamtwirtschaftliche Nutzen da-
durch trotz anfallender Transaktionskosten steigt. Deshalb sind beispielsweise die Wett-
bewerbspolitik und deren Beihilfenkontrolle europdisch zentralisiert, weil verzerrende
Spillovereffekte eines Subventionswettlaufs zwischen den Mitgliedsstaaten vermieden
oder zumindest begrenzt werden. Analog ist fiir die Kohdsionspolitik zu priifen, ob die
Ubertragung von Kompetenzen auf die EU und anschlieBende Koordination tiber Vorga-
ben und Absprachen mitgliedsstaatlicher Verantwortung und damit verbundener Koordi-
nation tber Wettbewerb (liberlegen sind oder nicht.
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2 Sektorale und vertikale Koordination der ESI-Fonds ab 2014

Eine Moglichkeit, Politikinterdependenzen zu berticksichtigen, bestehtin der Ausrichtung
an gemeinsamen Zielen. Bereits in der Forderperiode 2000-2006 hat die EU-Kommissi-
on versucht, tiber einen solchen Ansatz die Fonds zu koordinieren. Sie greift diesen fiir
die neue Forderperiode erneut auf, weil jeder der ESI-Fonds tber die Ziele der Europa-
2020-Strategie einen Beitrag zu nachhaltigem, intelligentem und integrativem Wachstum
leisten soll. Dies findetin den Kommissionsvorschldgen fiir die einzelnen ESI-Fonds seinen
Niederschlag. Dartiber hinaus schldgt die Kommission einen Gemeinsamen Strategischen
Rahmen (GSR) fiir den abgestimmten Einsatz der Fonds in den Mitgliedsstaaten vor (EU-
Kommission 2012a). Dort werden die EU-2020-Oberziele in elf thematische Unterziele als
zweite Ebene der Zielhierarchie Gberfthrt:

1. Starkung von Forschung, technologischer Entwicklung und Innovation

2. Verbesserung des Zugangs sowie der Nutzung und Qualitdt der Informations- und
Kommunikationstechnologien

Starkung der Wettbewerbsfihigkeit kleiner und mittlerer Unternehmen

4. Forderung der Bestrebungen zur Verringerung der CO,-Emissionen in allen Branchen
der Wirtschaft

5. Forderung der Anpassung an den Klimawandel sowie der Risikopravention und des
Risikomanagements

6. Umweltschutz und Forderung der Ressourceneffizienz

7. Forderung von Nachhaltigkeit im Verkehr und Beseitigung von Engpassen in wichti-
gen Netzinfrastrukturen

Forderung von Beschaftigung und Unterstlitzung der Mobilitat der Arbeitskrafte
Forderung der sozialen Eingliederung und Bekdmpfung der Armut
10. Investitionen in Bildung, Kompetenzen und lebenslanges Lernen

1. Verbesserung der institutionellen Kapazitdten und Forderung einer effizienten offent-
lichen Verwaltung

Diese elf thematischen Ziele ilbernehmen eine Instrumentalfunktion, denn deren Um-
setzung befordert eine Entwicklung hin zu intelligentem, nachhaltigem und integrativem
Wachstum. Sie stecken den Rahmen der Partnerschaftsvereinbarungen zwischen EU und
Mitgliedsstaat und die Programmierung der einzelnen Operationellen Programme (OP) ab.

Gegeniiber der vergangenen Forderperiode (2007-2013) ist hervorzuheben, dass nicht
nur die Oberziele der Fonds, sondern auch die Zwischenziele in Gestalt der elf themati-
schen Vorgaben die Fonds aus der Perspektive der EU-2020-Strategie koordinieren. Ein
weiteres wichtiges Instrument sind finanzielle und inhaltliche Restriktionen. Bereits in der
nunmehr ausgelaufenen Programmperiode mussten Vorgaben der Kommission zur finan-
ziellen Schwerpunktsetzung beachtet werden. Sie sahen vor, das Gros der Ausgaben auf
entwicklungsschwache Regionen zu konzentrieren. Fiir die neue Forderperiode werden
die ESI-Fonds starker entlang der Vorstellungen der Kommission koordiniert (EU-Kommis-
sion 2012a: Art 7, Art. 9). Dazu wird zunédchst lber alle ESI-Fonds hinweg der finanzielle
Anteil des ESF von bisher 25% auf 40 % erhoht. Auerdem hat jeder Fonds thematische
Beitrage zur EU-2020-Strategie zu leisten. Dazu werden etwa flr EFRE Budgetanteile vor-
geschrieben, die fir die jeweiligen thematischen Ziele aufgewandt werden miissen. In
den wirtschaftlich starker entwickelten Regionen miissen 80 % der Fordermittel und in den
weniger entwickelten Regionen bzw. den Ubergangsregionen 60 % der Férdermittel den
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ersten vier thematischen Zielen zugewiesen werden. Zudem sollen mindestens 20 % der
EFRE-Mittel fiir das vierte thematische Ziel eingesetzt werden. Was die tGbrigen 20 % bzw.
40 % der Mittel des EFRE angeht, konnen diese auf die lbrigen Ziele verwendet werden,
aber auch hier fordert die Kommission ,thematische” Konzentration ein.

Wie bereits erwdhnt, beruht die vertikale Koordination in der EU auf derim Vertrag tiber
die Arbeitsweise der EU geregelten kohasionspolitischen Kompetenz, die sie allerdings
gemald Artikel 4 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der EU mit den Mitgliedsstaaten teilt.
Die Delegation von Kompetenzen auf die EU hangt nicht zuletzt mit einer spezifischen In-
terpretation des Subsidiaritdtsprinzips zusammen. Danach kann von der EU bereits dann
eine Aufgabe libernommen werden, wenn dem Mitgliedsstaat die finanziellen Ressour-
cen fur eine effektive Ubernahme der Aufgabe fehlen. Mit der Zentralisierung wird auf die
EU kohasionspolitische Souveranitat delegiert. Deren Kommission versteht sich als selbst-
standiger politischer Akteur, der das anfangliche Verstandnis von Kohésionspolitik im Sin-
ne einer Unterstlitzung der nationalen Regionalpolitik langst hinter sich gelassen hat. Die
Fondsverordnungen und der Gemeinsame Strategische Rahmen dokumentieren dies.

Ausgangspunkt der vertikalen Koordination sind die inhaltlichen Zielvorgaben, die sich
in den fiir die Programmperioden relevanten gemeinschaftlichen Leitlinien zur Kohésion
niederschlagen. In der Perspektive der EU dienen die Leitlinien dazu, die Regionalpolitik
der Mitgliedsstaaten auf die EU-Schwerpunkte auszurichten. Dabei sind alle strategischen
Parameter der von der EU kofinanzierten Kohéasionspolitik harmonisiert. Dies betrifft (Karl
2011: 28):

= die Vorgabe der konkretisierten Ziele der Kohasionspolitik,

= die Gewichtung der Ziele vor dem Hintergrund ihrer finanziellen Ausstattung,
= die Abgrenzung der Fordergebiete,

= die zuldssigen Forderinstrumente,

*  Gestaltung der vertikalen Koordination von EU und Mitgliedsstaat,

= die strategische Implementierung der EU Fonds mithilfe Nationaler Strategischer
Rahmenpldne und Operationeller Programme und andere Fragen der sektoralen Po-
litikkoordination,

= die verwaltungstechnische Umsetzung der Kohasionspolitik in den Mitgliedsstaaten,
= die Vorgaben zum Monitoring und zur Politikevaluation.

Ziele sowie ein breiter Instrumentenkatalog werden zentral vorgegeben. Dartber hin-
aus wird die Rolle der EU bei der Konzipierung der nationalen/regionalen Strategie deut-
lich gestarkt.

Gegenliber der auslaufenden Forderperiode sorgen zudem Ex-ante-Konditionen fir
forcierte vertikale Koordination entsprechend den Vorstellungen der EU-Kommission.
Danach miissen die Mitgliedsstaaten

= eine effektive Koordination und Kooperation zwischen den Regionen in der Entwick-
lungs- und Umsetzungsphase sicherstellen,

* eine nationale Strategie zur Armutsreduzierung vorweisen konnen,

= angemessene und kongruente Auswahlkriterien fiir die Umsetzung der Politik fiir den
landlichen Raum definieren,

=  eine regionale Forschungs- und Innovationsstrategie fiir eine intelligente regionale
Spezialisierung besitzen.
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Hier wird sehr detailliert dafiir gesorgt, dass der Vollzug der ESI-Fondspolitik im Mit-
gliedsstaat auf der Linie der vonseiten der EU harmonisierten Vorgaben liegt. Allerdings ist
neben Koordination tGber Hierarchie auch Abstimmung Gber Absprachen beobachtbar,
da in der neuen Programmperiode sogenannte Partnerschaftsvereinbarungen die heuti-
gen Gemeinschaftlichen Forderkonzepte ablosen werden. Die Partnerschaftsvereinba-
rungen setzen die EU-Forderung durch die ESI-Fonds-Politik zusammen mit den nationa-
len Mallnahmen um. In ihnen werden vor dem Hintergrund der spezifischen Situation des
Mitgliedsstaats die von ihm aus dem breiten Kanon der EU-Fordermoglichkeiten ausge-
wahlten Instrumente und Forderstrategien in Absprache mit der Kommission vertraglich
fixiert. Insofern spielen die Mitgliedsstaaten eine aktive Rolle im vertikalen Koordinations-
prozess.

Allerdings wird auch hier in der neuen Forderperiode der Einfluss der EU-Kommission
wachsen. Dafiir spricht etwa, dass die Kommission ,ihre” Sicht auf die zentralen Entwick-
lungs- und Kohdsionsprobleme in den Mitgliedsstaaten formuliert. So werden etwa fiir
Deutschland wie fiir die tibrigen Mitgliedsstaaten auch die noch vorliegenden Abwei-
chungen gegeniiber den EU-2020-Zielen, die wesentlichen Herausforderungen und die
Investitionsprioritdten fixiert (EU-Kommission 2012d). Zwar kénnen die Mitgliedsstaaten
auf diese Statements vonseiten der EU reagieren, und Mitgliedsstaat sowie EU tauschen
sich dartiber aus, aber es diirfte klar sein, dass sich letztendlich der Mitgliedsstaat an-
passen muss, wenn die finanziellen Ressourcen der EU flieBen sollen. Dabei werden die
Mitgliedsstaaten aufgrund des unvollkommenen Monitorings aufseiten der Kommission
versuchen, durch Formelkompromisse am Ende doch ihre eigenen Vorstellungen tber
Forderschwerpunkte durchzusetzen.

Wie bisher bleibt es dabei, dass der Vollzug des vereinbarten Forderprogramms den
Mitgliedsstaaten und den regionalen Akteuren obliegt. Sie sind auch fiir den Aufbau ei-
nes Verwaltungs- und Kontrollsystems verantwortlich, auf dessen Basis die Interventionen
tiberwacht und evaluiert werden.

3 Kritische Wiirdigung
31  Sektorale Programmkoordination

In einem ersten Schritt ist zu untersuchen, ob in Hinblick auf den programmatischen An-
satz der Strukturfondsinterventionen die sektorale Koordination zwischen den beteilig-
ten Fonds konsistent, wirksam und effizienzférdernd ist. Ausgangspunkt fiir die Antwort
auf diese Fragen ist die von der Kommission vorgeschlagene Zielsetzung des innovativen,
nachhaltigen und integrativen Wachstums und ihr Wunsch, die spezifischen Ausrichtun-
gen der einzelnen Fonds so einzubringen, dass sie einen Beitrag zum EU-2020-Anliegen
leisten. Akzeptiert man dieses normative Anliegen, geht es hinsichtlich der Umsetzung im
Rahmen der vorgeschlagenen Fondsverordnungen darum, ob (1) Politikinterdependenz
gegeben ist und ob diese (2) konsistent, (3) wirksam und (4) effizienzférdernd reflektiert
werden.

(1) Interdependenz: Fir die drei Fonds ergeben sich liber verschiedene Wege Interdepen-
denzen zur EU-2020-Strategie:

=  Soweit sich die EU-Kohdsionspolitik auf entwicklungsschwache Regionen konzent-
riert, leistet sie insofern einen potenziellen Beitrag zum europaweiten Wachstum, da
Investitionsforderung und Infrastrukturaufbau die Produktionskapazititen erweitern.
Der EFRE und dessen Instrumente zielen insbesondere auf FuE-Férderung, verbes-
serten IKT-Zugang und Starkung der Wettbewerbsfahigkeit von KMU sowie Klima-
schutz in entwicklungsschwachen Regionen ab. Insofern ist die Priorisierung der ers-
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ten vier thematischen Ziele eine sachlich nachvollziehbare Abstimmung zwischen
EU-2020 und EFRE-Intervention. Es ist allerdings zu berticksichtigen, dass der Wachs-
tumsbeitrag hoher ausfallen konnte, wenn sich die EFRE-Forderung auf die entwick-
lungsstarken Raume in der EU konzentrieren wiirde. Die Konzentration des EFRE auf
entwicklungsschwache Gebiete ist mit gesamtwirtschaftlichen Wachstumseinbuf3en
(Opportunitdtskosten) verbunden, wenn die Produktivitdt in wachstumsstarken Rau-
men hoher ausfallt. Dartiber hinaus erwachst ein nicht explizit geklarter Zielkonflikt
mit der EU-2020-Strategie, wenn diese sich als eine gesamtwirtschaftliche Wachs-
tumsstrategie versteht. Dieser Konflikt wird in der Praxis dadurch geldst, dass ein
Verzicht auf das Konvergenzanliegen zugunsten des Wachstumsanliegens vom EFRE
nicht eingefordert wird. Diese Praxis ist nachvollziehbar, soweit dem Konvergenzan-
liegen Vorrang beim EFRE eingerdumt wird.

= Die Instrumente des ELER konnen einen Beitrag zu den thematischen Zielen 3 bis 6
leisten. Insofern liegt auch hier der Ausrichtung an diesen Zwischenzielen eine po-
tenzielle Interdependenz zugrunde.

= Der ESF ist laut Vertrag tiber die Arbeitsweise der EU vor allem darauf ausgerichtet,
Beschéftigung insbesondere durch Qualifikation und Mobilitatsforderung zu sichern
und zu stimulieren (thematische Ziele 8 und 10). Dieses Kernanliegen des ESF wird
nach den Vorschldgen des Barca Reports (Barca 2009a, 2009b) jetzt um ein weite-
res Ziel erganzt, und zwar das der Armutsbekampfung und sozialen Eingliederung.
Qualifikations-, Beschaftigungs- und Mobilitdtspolitik wird hier um Sozialpolitik in
Hinblick auf eine Zielgruppe erweitert, die bisher im Fokus mitgliedsstaatlicher Ver-
antwortung stand.

Vor diesem Hintergrund kann von einem sektoralen Koordinationsbedarf zwischen
den ESI-Fonds ausgegangen werden. Dariiber hinaus existiert in einem Mehrebenensys-
tem vertikaler Abstimmungsbedarf zwischen den aus verschiedenen Quellen finanzierten
Interventionen.

(2) Konsistenz: Die Koordination tiber gemeinsame Ziele ist nur bedingt konsistent, da die
Ziele des EU-Vertrags, der Gemeinsamen Fondsverordnung sowie die des EFRE, ELER und
ESF nicht widerspruchsfrei sind. Im Art. 174 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der EU heift
es, dass sich die Kohdsionspolitik auf die am starksten benachteiligten Regionen konzen-
triert. Dies steht in Widerspruch zur flichendeckenden Wettbewerbsférderung des EFRE,
der sich laut EU-Vertrag auf die Entwicklung der riickstandigen Gebiete und der Industrie-
gebiete mit riickldufiger Entwicklung konzentrieren soll. Insgesamt ist hier ein Zielkonflikt
zwischen Ausgleichs- und gesamtwirtschaftlichem Wachstumsanliegen beobachtbar, der
sich bei der Gegenliberstellung von EU-Vertrag einerseits und der aktuellen Ausrichtung
derKohdasionspolitik offenbart. Gegentiberfriiheren Forderperioden wird das Gewicht der
regionalen Kohdsion reduziert und gesamtwirtschaftliches Wachstum sowie Sozialpolitik
im Sinne von Armutsbekdmpfung gewinnen im Rahmen der Kohasionspolitik im Vergleich
zum Wachstum entwicklungsschwacher Regionen an Bedeutung. Diese Verschiebung der
Koordinaten der Kohasionspolitik vonseiten der Kommission fiihrt somit zu Inkonsisten-
zen zwischen alten und neuen Anliegen in der Kohasionspolitik. Diese werden allerdings
auch nicht von den Mitgliedsstaaten thematisiert, da die Mitgliedsstaaten vor allem an
der Maximierung ihres Anteils an den ESI-Fonds und weniger an den inhaltlichen Schwer-
punkten interessiert sind. Was die inhaltlichen Schwerpunkte angeht, glaubt man zum ei-
nen, seine Interessen im Verhandlungsprozess mit der Kommission einbringen zu konnen.
Zum anderen geht man pragmatisch davon aus, dass ein vollstandiges Monitoring durch
die Kommission sowieso nicht durchfiihrbar ist. Damit verbinden die Mitgliedsstaaten die
Hoffnung, Informationsnachteile der Kommission zu ihren Gunsten nutzen zu konnen
und damit letztlich das férdern zu kdnnen, was der Mitgliedsstaat fordern mochte.
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Konsistenzprobleme treten auch hinsichtlich der Vorgaben zur finanziellen Abstim-
mung zwischen den Fonds auf: Wenn einerseits davon gesprochen wird, dass alle drei
Komponenten der Wachstumsstrategie (Innovation, Nachhaltigkeit, Soziales) gleichbe-
deutend sind, andererseits aber der Finanzierungsanteil des ESF auf 40 % heraufgesetzt
wird, ist dies widersprtchlich.

(3) Wirksamkeit: Die Koordinationsvorgaben sind als durchaus wirksam einzuschatzen,
weil zum einen entsprechende Restriktionen zum finanziellen Budget vorgegeben wer-
den. Zum anderen existieren prima facie die vorausgesetzten Ziel- und Instrumentinter-
dependenzen zwischen den ESI-Fonds und der EU-2020-Strategie. Die Wirksamkeit der
Koordination wird allerdings durch Eigeninteressen der jeweiligen Fonds und Zielkonflikte
begrenzt. So spielen beispielsweise im ELER sektoral-agrarwirtschaftliche Interessen eine
bedeutende Rolle, deren Berlicksichtigung sowohl das gesamtwirtschaftliche Wachs-
tumsanliegen als auch das regionale Kohdsionsanliegen behindern kann.

(4) Effizienz: Ob die im Zuge der Koordination zusatzlich zu berticksichtigenden Ziele und
Restriktionen effizienzfordernd sind, ist fraglich. Elf thematische Ziele und weitere Quer-
schnittsziele (Nachhaltigkeit, Gleichstellung, Nichtdiskriminierung) fithren zu wachsen-
den Einschrankungen der Fordermoglichkeiten der ESI-Fonds und das Hauptanliegen des
jeweiligen Fonds wird zunehmend verwassert. Selbst wenn jeder Fonds nur Mallnahmen
ergreifen kann, die alle ihm zugeordneten thematischen Ziele bedienen, kime es etwa im
ESF zu einer volligen Verengung von Mallnahmen zugunsten von armuts- und diskrimi-
nierungsbedrohten Zielgruppen. Zudem wird die Kohasionspolitik zunehmend intrans-
parent und komplex mit dem Ergebnis, dass sie kaum noch umgesetzt und administriert
werden kann.

Wenn eine zunehmend ineffiziente Aushohlung der Kernaufgaben - insbesondere
beim EFRE und ESF - beobachtbar ist, liegt dies auch daran, dass es in der EU-Praxis nicht
mehr allein darum geht, wechselseitige Nebenwirkungen von Fachpolitiken im Interesse
der Steigerung des Gesamtnutzens zu bertcksichtigen. Das kann am Beispiel des Wachs-
tumsanliegens des EFRE und an den sozialpolitischen Zielen des ESF verdeutlicht werden:
So kann beispielsweise eine hier im Einzelnen nicht zu erorternde ,aktivierende” Arbeits-
markt- und Sozialpolitik sowohl Wachstum und Beschaftigung als auch soziale Sicherheit
steigern. Sektorale Politikkoordination kann hier einen Beitrag leisten, verschiedene Ziele
mit kompatiblen Strategien zu erreichen, indem wechselseitig negative Nebenwirkungen
vermieden und positive Synergien gefordert werden.

Die Koordination der ESI-Fonds stellt jedoch gerade nicht die wechselseitige Kompa-
tibilitat in den Vordergrund. Vielmehr werden gegeniiber friiheren Forderperioden etwa
zusatzliche Restriktionen eingefiihrt, die darauf hinauslaufen, dass mit Interventionen des
ESF weniger die generelle Beschiftigung, sondern vor allem die Beschaftigung und Quali-
fikation von diskriminierten Minderheiten, sozialen Randgruppen etc. geférdert wird. Sol-
che MafSnahmen sind fraglos sinnvoll und wiinschenswert, spielen aber in Hinblick auf re-
gionale Entwicklungsférderung und Konvergenz bei Beschaftigung und Einkommen eine
eher untergeordnete Rolle. Die augenblickliche sektorale Koordination der ESI-Fonds ist
vor diesem Hintergrund liber weite Strecken konzeptionell verfehlt und unzureichend,
weil zulasten der Kernziele etwa des EFRE im ESF Ziele verfolgt werden, die sich nicht am
gemeinsamen Beschaftigungs- und Wachstumsanliegen ausrichten. Daraus folgt, dass sek-
torale Koordination in der Kohéasionspolitik immer mehr dazu fiihrt, dass die eigentliche
Politik- und Ressortaufgabe nicht mehr Prioritat genieft. Zudem nimmt die Komplexitat
der Politik der ESI-Fonds dermalien zu, dass Intransparenz und fehlende Administrierbar-
keit die Folge sind. Dies schlagt sich in einem deutlich breiteren Ansatz in der Kohasions-
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politik nieder, der allerdings mit seinen elf thematischen Zielen sowie den Einzelanliegen
der Fondsverordnungen zusatzliche Politikinterdependenzen schafft, die zwischen den
Fonds kaum wirksam und effizient bewaltigt werden konnen.

Fasst man zusammen, ist die Idee eines Gemeinsamen Strategischen Rahmens durchaus
geeignet, die inhaltliche Koordination der Fachpolitik der ESI-Fonds zu erreichen. Zudem
ist die inhaltliche Ausrichtung an Zielen und die Vorgabe von Budgets ebenfalls nachvoll-
ziehbar und eine transaktionskostenarme Losung des Koordinationsproblems. Allerdings
ist die Umsetzung nicht tiberzeugend gelungen, weil mit den elf thematischen Zielen die
ebenfalls breit angelegte Palette von fondsspezifischen Zielen additiv und kleinteilig er-
weitert wird (Begg 2010), anstatt sich auf die gemeinsame Ausrichtung an den Oberzielen
der EU-2020-Strategie zu beschranken. Es liegen dartiber hinaus sowohl Inkonsistenzen in
den Zielstrukturen als auch in den Vorgaben zur finanziellen Budgetierung vor. Zudem ist
auch das Verstandnis von Koordination von Fachpolitik problematisch, weil durch Zieler-
weiterungen und zusatzliche Restriktionen das Spektrum kohéasionspolitischer MafSnah-
men immer mehr zusammenschrumpft und die Kernanliegen eines jeden Fonds infrage
stellt. Koordination versteht sich hier nicht als ein Ansatz zur wechselseitig vorteilhaften
Abstimmung, sondern als Ansatz, um erweiterte (zum Teil konkurrierende) Zielsetzungen
in die Fachpolitik zu transportieren.

3.2 Vertikale Koordination durch Zentralisierung und Vollzugsféderalismus

In der EU teilen sich Kommission einerseits und Mitgliedsstaaten andererseits im Rahmen
eines Vollzugsfoderalismus die Verantwortung fiir Kohasionspolitik. Durch die Zentralisie-
rung und Delegation von Souveréanitat kann die EU die ESI-Fondspolitik vertikal wirksam
durchsetzen und aufeinander wirksam abstimmen, indem sie a) Programmvorgaben (Zie-
le, Strategien, Instrumente, Konditionalitdten etc.) formuliert und b) ihnen zuwiderlaufen-
den Programmvorgaben nicht zustimmt.

Viele Vorgaben vonseiten der Union sind dabei fachlich gar nicht infrage zu stellen. So
tragt etwa eine sozialokonomische Analyse der Ausgangsbedingungen sicherlich zur Effi-
zienzsteigerung von Wirtschaftspolitik bei. Ebenso sprechen empirische Untersuchungen
dafiir, dass die Kohasionsmittel in Landern mit funktionierenden Verwaltungsstrukturen,
geringer Korruption und ,guter” Regierungspraxis wirksamer eingesetzt werden kénnen.
Es geht somit nicht um die fachliche Beurteilung im Einzelnen, sondern zum einen darum,
ob sich diese sinnvollen Forderungen nur durch Zentralisierung durchsetzen. Zum ande-
ren, ob die Unterbindung des Wettbewerbs zwischen den Gebietskorperschaften bei ei-
nem Verzicht auf Koordination vonseiten der EU zu Effizienzeinbuf8en fiihrt.

Eine Zentralisierung bzw. Harmonisierung der Kohésionspolitik wird vor allem mit (1)
Spillovern, (2) Defiziten in den Mitgliedsstaaten, (3) fehlenden finanziellen Ressourcen in
den Mitgliedsstaaten und (4) homogenen Préferenzen begriindet.

1. Erwartet wird, dass es ohne EU-Vorgaben zur Politikkoordination zu Spillovereffekten
kommt. Diese sind darin zu sehen, dass die Forderpolitik insbesondere die regionale
Allokation von Investitionen und die raumliche Verteilung von Innovationsaktivita-
ten durch die Gewdhrung von Beihilfen politisch verzerrt. Dieser 6konomisch un-
erwiinschte Effekt entspricht den Opportunitatskosten der Kohdasionspolitik. [hnen
wird im Rahmen der zentralisierten EU-Beihilfenkontrolle, die den europadischen
Wettbewerb als o6ffentliches Gut schiitzt, Rechnung getragen. Dabei werden insbe-
sondere Beihilfeintensitaten, Umfang der Fordergebiete und andere allokationsrele-
vante Effekte berticksichtigt.
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2. Insbesondere in der Vorbereitung der kommenden Programmperiode wurde in der
Diskussion tiber Kohdsionspolitik etwa von Barca (2009a) darauf hingewiesen, dass
die politischen Eliten in den Mitgliedsstaaten und institutionelle Defizite einer wirk-
samen Umsetzung der Kohdsionspolitik entgegenstehen. Dieses Argument trifft nur
zu, wenn die Mitgliedsstaaten und deren Akteure selbst keinen Anreiz hatten, Struk-
turfondsmittel in Hinblick auf die Interdependenzen zwischen den Fonds und vor
dem Hintergrund der Kohdsionssituation im Mitgliedsstaat abgestimmt einzusetzen.
Dafiir gibt es auf dezentraler Ebene ebenso wenig Hinweise wie auf zentraler Ebene.
Tragt erfolgreiche Kohasionspolitik zum Aufholprozess in Hinblick auf Wachstum,
Einkommen und Beschaftigung bei, verbessert dies die Wiederwahlwahrscheinlich-
keiten von Regierungen etc. Das heil’t, Aspekte politischer Rationalitdt stehen in den
Mitgliedsstaaten nicht 6konomischer Rationalitdt entgegen, wenn der politische
Wettbewerb halbwegs funktioniert, was allerdings nicht in allen EU-Staaten der Fall
ist. Dort, wo dies nicht der Fall ist, stellt sich die Frage, inwiefern diese Mitgliedsstaa-
ten Uberhaupt ,reif” fir Mallnahmen europaischer Kohasionspolitik sind. Zumindest
hier sind Ex-ante-Konditionalitdten (in Hinblick auf Korruption, Verwaltungsstruktu-
ren, Rechtstaatlichkeit) sinnvoll.

3. Kohdsionspolitik im Sinne des Subsidiaritdtsprinzips ist vornehmliche Aufgabe der
Mitgliedsstaaten. Aber gerade den entwicklungsschwachen EU-Staaten fehlen fi-
nanzielle Ressourcen, um Kohasionspolitik umzusetzen. Daraus wird ein Argument
sowohl fiir die Delegierung der Kompetenz auf die EU, der dann auch das ,Recht”
zugestanden wird, zu bestimmen, wie und woftr die Mittel verwendet werden. Da-
mit geht folgendes Dilemma einher: Es kann einerseits nicht ausgeschlossen werden,
dass die autonome Mitverwendung im Mitgliedsstaat verglichen mit der EU-Zweck-
bindung einen hoheren Nutzen stiftet. Andererseits werden die in den wirtschaftlich
starkeren Mitgliedsstaaten aufgewandten Mittel in Richtung der entwicklungsschwa-
chen Regionen transferiert, damit diese als Instrumente zur Selbsthilfe wirken. Daraus
ergeben sich etwa eine Zweckbindung zugunsten von Investitionen und der Verzicht
auf die Finanzierung von Konsumausgaben. Werden diese verletzt, tangiert dies Nut-
zen und Interessen der zahlenden Mitgliedsstaaten. Insofern wird auch einem ge-
samteuropdischen Interesse (Nutzen) am Abbau europdischer Disparitdten mit einer
Zweckbindung Rechnung getragen. Daraus ergeben sich allerdings deutlich weniger
stark ausgepragte Koordinationsvorgaben vonseiten der Union. So gehen etwa die
thematischen Ziele und die Zielvorgaben in den Fondsverordnungen weit tiber eine
Zweckbindung im Interesse von Wachstum, Beschaftigung und Umweltschutz hin-
aus.

4. Sind die kohdasionspolitischen Interessen in allen Mitgliedsstaaten nicht weitgehend
identisch, spricht dies gegen eine europaweite Harmonisierung. So fallt beispielswei-
se in den Mitgliedsstaaten die Gewichtung von Verteilungs- und Wachstumszielen
sowie von Umweltschutz- und Klimaschutzzielen durchaus unterschiedlich aus. Har-
monisierung im Sinne einer zentralen Vorgabe der Gewichtung fiihrt somit zu Nut-
zeneinbullen, die bei dezentralen Strategien im Rahmen der Beihilfenaufsicht nicht
auftreten.

Es gibt vor diesem Hintergrund keine letztlich Giberzeugenden Argumente fiir den ho-
hen Grad an Zentralisierung und die Praxis des Vollzugsfoderalismus. Damit gehen gravie-
rende Nachteile einher. Zum einen werden Ineffizienzen initiiert, weil

= die Vorschriften zur Zielgewichtung und finanziellen Allokation sich nicht mit den
regionalen und mitgliedsstaatlichen Praferenzen decken miissen;
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= |okales, regionales und mitgliedsstaatliches Wissen, das fur die Effektivitat der Struk-
turfondspolitik und den Politik-Mix entscheidend ist, unzureichend genutzt und ein-
gespeist wird;

= das komplexe Verordnungssystem nicht implementier- und administrierbar ist.

Vor diesem Hintergrund ergibt sich Reformbedarf.

4 Reformoption: Dezentralisierung und Vereinfachung

Gabe es die finanziellen Restriktionen in den entwicklungsschwachen Mitgliedsstaaten
nicht, wiirde eine vom Mitgliedsstaat getragene regionale Struktur- und Kohasionspolitik
im Rahmen der EU-Beihilfenkontrolle vollig ausreichend sein. Zudem waren sie aufgrund
von Informationsvorteilen (durch radumliche Nahe) und aufgrund dessen, dass die Préfe-
renzen des Mitgliedsstaats flir den Umgang mit den regionalen Disparitaten ausschlagge-
bend sein sollten, pradestiniert, autonom und eigenverantwortlich regionale Struktur- und
Kohasionspolitik zu betreiben. Aufgrund von fehlenden Ressourcen sind entwicklungs-
schwache Mitgliedsstaaten der EU dazu allerdings nicht in der Lage und insofern ist eine
autonome, vollstandig eigenverantwortliche Politik praktisch nicht moglich. Gegentiber
der gegenwartigen Praxis konnte allerdings die Strukturfondspolitik deutlich vereinfacht
und entflochten werden:

=  Wachstumsorientierte Hilfen, die den Aufholprozess der entwicklungsschwachen
Regionen finanzieren, konnten in einem Fonds gebiindelt werden und das Neben-
einander verschiedener Fonds (einschlieflich des Kohdsionsfonds) beenden. Ein
,Wachstumsfonds” konnte den entwicklungsschwachsten Mitgliedsstaaten Mittel
fur die Verkehrs-, Energie- und Bildungsinfrastruktur zweckgebunden zur Verfligung
stellen. Die Zweckbindung soll sicherstellen, dass der Abbau von Disparitaten im
Mittelpunkt steht (Frey/Eichenberger 2000; Schaltegger/Frey 2004; Karl 2006; Feld/
Necker 2010). Zudem miissen ausreichend hohe Eigenbeteiligungen der Mitglieds-
staaten dafiir sorgen, dass nationale Infrastrukturmittel nicht durch EU-Mittel subs-
tituiert werden (Ragnitz 2000: 15). Reichere Mitgliedsstaaten konnten hingegen im
Rahmen der Beihilferegeln sich selbst helfen.

= Abgesehen von der wachstumsorientierten Zweckbindung kann mitgliedsstaatliche
Kohasionspolitik entflochten werden, d.h. den Mitgliedsstaaten obliegt die Entwick-
lung und Implementation der nationalen Programme sowie deren Evaluation. Dies ist
mit einer Abkehr vom bisherigen Vollzugsfoderalismus hin zum Wettbewerbsfodera-
lismus verbunden.

=  Grundlegende institutionelle Voraussetzungen wie Rechtstaatlichkeit, Leistungsfa-
higkeit der Verwaltung etc. miissten nachgewiesen werden, weil ansonsten Mittel-
verschwendung vorprogrammiert ist.

Eine Entwicklung in diese Richtung setzt voraus, dass Kohasionspolitik nicht allein als
Finanzierung von offentlichen und privaten Investitionen, sondern als Forderung von
Ordnungen verstanden wird, die innovatives, nachhaltiges und integratives Wachstum
beschleunigen.

Fur die neue Forderperiode ist eine grundlegende Reform der Kohdsionspolitik nicht zu
erwarten. Insofern stellt sich auch die Frage, welche MafSnahmen notwendig sind, auch
wenn es nicht zu der gewtinschten Vereinfachung und Dezentralisierung kommt. Sinnvoll
ware es hier, die Forcierung der Zentralisierung zurtickzunehmen und die sektorale sowie
vertikale Koordination zu verbessern. Deshalb sollte es den Mitgliedsstaaten vorbehalten
sein, liber die Quoten zur Mittelverteilung zu entscheiden. Dariiber hinaus sollte darauf
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verzichtet werden, ein immer enger werdendes Korsett additiver Zielsetzungen im Rah-
men der Kohéasionspolitik zu verfolgen. Statt dieser Ausweitung der Ziele sollte vielmehr
das origindre Anliegen, d.h. Beschaftigungsforderung beim ESF und Forderung der ent-
wicklungsschwachen Mitgliedsstaaten beim EFRE, im Mittelpunkt stehen. Eine Koordina-
tion der Fonds sollte administrierbar und transparent gestaltet sein. Sie kann sich deshalb
auf Leitbilder wie Wachstum, Innovation und Nachhaltigkeit beziehen, ohne dass thema-
tische Ziele im Einzelnen und Zwischenziele harmonisiert werden miissen.

5 Fazit

Die ESI-Fonds werden in der neu begonnenen Forderperiode entlang der gemeinsamen
Zielsetzung von innovativem, nachhaltigem und integrativem Wachstum koordiniert. Das
damit verbundene sektorale Koordinationsanliegen ist ebenso wie Koordination liber
Ziele im Rahmen des Gemeinsamen Strategischen Rahmens fiir die ESI-Fonds liber wei-
te Strecken nachvollziehbar. Trotzdem ist die sektorale Koordination unzureichend, weil
sie vor allem den ESI-Fonds zusatzliche Ziele vorgibt und die Ebene der Zwischenziele
reguliert. Praktisch fiihrt dies dazu, dass in der neuen Forderperiode etwa beim EFRE und
ESF sozial- und umweltpolitische Ziele zulasten des regionalen Wachstumsanliegens an
Bedeutung gewinnen werden. Dies ist mit zahlreichen Inkonsistenzen hinsichtlich der
spezifischen Fondsziele verbunden. Der Vorschlag der EU-Kommission fiir einen Gemein-
samen Strategischen Rahmen schafft es deshalb nicht, interdependente Fachpolitiken
wechselseitig kompatibel und vorteilhaft zu gestalten. Dariiber hinaus gibt er keine klare
Auskunft dartiber, wie mit Zielkonflikten verfahren werden soll.

Die vertikale Koordination beruht, wie schon in den friiheren Forderperioden, auf ei-
nem Vollzugsfoderalismus. Allerdings werden die Spielrdume der Mitgliedsstaaten bei der
Implementierung der Programme in Zukunft noch geringer ausfallen. Die Kommission gibt
nicht nur generelle Ziele, Instrumente und Forderstrategien, sondern auch ihre Einschat-
zung zur kohdasionspolitischen Situation sowie die daraus folgende konkrete Forderpolitik
im Mitgliedsstaat vor. Es bleibt hier abzuwarten, ob im Rahmen der Partnerschaftsverein-
barungen die Sicht der Mitgliedsstaaten hinreichend einflieen wird. Dartiber hinaus wer-
den die Mitgliedsstaaten versuchen, Informationsvorteile durch unzureichendes Kommis-
sionsmonitoring auszunutzen, um letztlich national praferierte Schwerpunkte bedienen
zu kdnnen.

Die wirksame Zentralisierung und der gegentiber der vergangenen Forderperiode er-
neut gewachsene Einfluss der Kommission sind nicht durch européische Synergie- und
Verbundeffekte in der Kohasionspolitik begriindet. Europdische Externalititen werden
im Wesentlichen durch Beihilfeneffekte (Subventionswettlauf) generiert. Diese werden
jedoch im Rahmen der EU-Beihilfenpolitik begrenzt. Dartiber hinaus kann ein gesamt-
europdisches Anliegen an Kohdsion und Abbau von Disparitdten, der sich nicht nur auf
den einzelnen Mitgliedsstaat bezieht, dadurch berticksichtigt werden, dass Mittel der ESI-
Fonds mit einer allgemeinen Zweckbindung zugunsten von MaSnahmen, die dem Abbau
des Entwicklungsriickstands durch Wachstum dienen, vergeben werden. Die damit ver-
bundene Dezentralisierung der Kohésionspolitik starkt die Rolle der Mitgliedsstaaten und
schafft mehr Wettbewerbsfoderalismus in der EU. Ausreichend hohe Eigenbeteiligungen
sorgen daftir, dass EU-Mittel nicht nationale Mittel substituieren.
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Kurzfassung

Die Politik zur Entwicklung landlicher Rdume als 2. Saule der Agrarpolitik kann als Hy-
brid aus Agrar-, Umwelt- und Regionalpolitik charakterisiert werden. Die ausgepragten
vertikalen (EU-Bund-Bundesldnder) und horizontalen Verflechtungen und das inhaltlich
breite Malnahmenspektrum der Programme zur landlichen Entwicklung fiihren zu einem
hohen Koordinationsbedarf. Zentral fiir die Koordination ist der dreistufige Strategie- und
Programmaufbau der Politik zur Entwicklung landlicher Raume. Fur die Forderperiode
2007-2013 hat sich gezeigt, dass die mittlere Ebene - der Nationale Strategieplan - in ei-
nem foderalen Mitgliedstaat wie Deutschland kaum eine steuernde, strategische Wirkung
entfaltet, wohl aber einen erheblichen Koordinationsaufwand nach sich zieht. Langfristig
sollte die Kompetenzverteilung kritisch tiberpriift werden. Eine starkere Orientierung am
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Subsidiaritétsprinzip und dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wiirde tendenziell zu ei-
ner Verlagerung von Kompetenzen nach unten flihren, in einzelnen Bereichen aber auch
nach oben.

Schlusselworter

Politik zur Entwicklung landlicher Raume - landliche Entwicklung - Gemeinsame Agrarpo-
litik - Koordination - Politikverflechtung - Deutschland - EU

Coordination of spatially relevant policies: Rural development policy
as Pillar Il of the Common Agricultural Policy

Abstract

The rural development policy as the second pillar of agricultural policy can be character-
ized as a hybrid of agricultural, environmental and regional policies. The distinct vertical
(EU-national-state levels) and horizontal intertwining and the broad spectrum of the con-
tent of measures of the rural development programs require strong coordination. Central
to the coordination is the three stage strategy and program structure of the rural develop-
ment policy. During the programming period 2007-2013 the middle level - the national
strategy plan - hardly has had a dominating, strategic impact in a federal member state, al-
though it causes a major coordination effort. In the long term the distribution of responsi-
bility should be critically reviewed. A stronger orientation on the subsidiary principle and
the principle of fiscal equivalence would tend to cause a downward shiftin competences,
but in some areas also upwards.

Keywords

Rural development policy - rural development - Common Agricultural Policy - coordina-
tion - multi-level governance - Germany - EU

1 Einleitung

Die Politik zur Entwicklung landlicher Raume als 2. Sdule der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik (GAP) ist durch ausgeprégte vertikale (EU-Bund-Bundesldnder) und horizontale Ver-
flechtungen gekennzeichnet, Dies und das inhaltlich breite MafSnahmenspektrum der
Programme zur ldndlichen Entwicklung fiihren zu einem hohen Koordinationsbedarf.
Der vorliegende Beitrag untersucht fiir die Politik zur Entwicklung landlicher Riume im
Forderzeitraum 2007 bis 2013 die in den relevanten Rechtstexten genannten Koordina-
tionsvorgaben und -verfahren und deren Umsetzung in Deutschland. Betrachtet werden
insbesondere die Koordination zwischen den Ebenen EU-Bund-Bundeslander, die Koor-
dination mit unterschiedlichen Akteuren im Rahmen der sogenannten Begleitausschiis-
se, die Koordination unterschiedlicher Verwaltungseinrichtungen bei der Umsetzung der
landlichen Entwicklungsprogramme und die Koordination mit anderen Politikfeldern.

Der Beitrag gliedert sich wie folgt: Kapitel 2 skizziert die vertikale und horizontale Kom-
petenzverteilung im Bereich der 2. Sdule der GAP. Die hieraus im Zusammenspiel mit
rechtlichen Vorgaben erwachsenden Koordinationserfordernisse der Programmperiode
2007 bis 2013 werden in Kapitel 3 untersucht. Der Beitrag endet mit einem Fazit (Kap. 4).

Nur am Rande wird thematisiert, dass die 2. Saule der GAP - auch wenn diese explizit
als ,Politik zur Entwicklung landlicher Raume” bezeichnet wird - keinen Exklusivanspruch
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erheben kann. Es existiert eine Vielzahl anderer raumwirksamer, z. T. wesentlich finanz-
starkerer Politikbereiche, die die Entwicklung ldndlicher Raume beeinflussen.' Auch wenn
in der Vergangenheit vielfach eine wirksamere Koordination von fiir landliche Rdume rele-
vanten Politikmalinahmen gefordert wurde, konzentriert sich der vorliegende Beitrag aus
Platzgriinden auf die 2. Saule der GAP.

Die 2. Sdaule der GAP als Politik zur Entwicklung landlicher Raume ist, auch wenn sie
nur einen Ausschnitt der auf landliche Raume wirkenden Politiken darstellt, aus mehre-
ren Griinden ein lohnenswerter Untersuchungsgegenstand, wenn es um die Koordination
raumwirksamer Politiken geht.

Erstens ist die 2. Saule der GAP Teil einer Agrarpolitik, die mit dem Begriff ,Netz-
werkgovernance im Mehrebenensystem” (Feindt 2007) umschrieben werden kann. Erfasst
wird damit, dass sich das Spektrum der agrarpolitisch relevanten Handlungsfelder, Hand-
lungsebenen und Akteure in den letzten beiden Jahrzehnten erheblich erweitert hat. Die
Agrarpolitik weist zunehmende Interdependenzen mit Feldern wie der Energiepolitik,
dem Umwelt- und Naturschutz, dem Tierschutz, dem Verbraucherschutz, der internatio-
nalen Handelspolitik sowie der Regionalpolitik auf (Grajewski/Mehl 2008). Gerade die 2.
Sdule der GAP umfasst eine Vielzahl unterschiedlicher MaBnahmen und kann als Hybrid
aus Agrar-, Umwelt- und Regionalpolitik bezeichnet werden. Thematisiert wird durch den
Begriff ,Mehrebenensystem” auch der Umstand, dass die Agrarpolitik durch die vertikale
Verflechtung mehrerer Entscheidungsebenen gepragt wird. In vielen Bereichen wirken die
Europédische Union (EU), deren Mitgliedstaaten und Regionen, z.T. auch darunter liegen-
de Ebenen wie Landkreise oder Kommunen, in komplexer Weise bei der Formulierung,
Implementierung, Kontrolle und Finanzierung der MalSnahmen der 2. Sdule zusammen.
Die aus der vertikalen und horizontalen Verflechtung in der 2. Sdule der GAP resultieren-
den Koordinierungserfordernisse sind besonders stark ausgepragt, weil die inhaltlichen
Gestaltungsspielraume anders als in der 1. Saule grofs und zudem die Bundeslander die
zentralen Akteure sind.

Zweitens werden auch fur die 2. Saule der GAP die bestehenden Koordinationsmecha-
nismen und insbesondere die Kompetenzverteilung vielfach kritisch gesehen. So fordert
beispielsweise der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik (WBA 2006, 2010) eine deut-
liche Neuausrichtung der Politik zur Entwicklung landlicher Raume. Er empfiehlt unter an-
derem eine Reduzierung der Mehrebenenverflechtung?® durch eine Verlagerung von Ent-

Un seiner ,Konzeption zur Weiterentwicklung der Politik fiir Iindliche Rdume” fiihrt das Bundesministerium
fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMELV 2007) folgende ressortiibergreifenden Hand-
lungsfelder auf: technische Infrastruktur; Wirtschaft und Arbeit; Finanzen und Verwaltung; Kinderbetreuung
und Bildung; medizinische Versorgung; Sozialleben, Konsum, Freizeit; Natur und Umwelt. Das ,Handlungs-
konzept der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der ldndlichen Rdume” (Bundesregierung 2009) weist
ebenfalls eine grofe thematische Breite auf.

2 Die OECD (2007: 125) urteilt in ihrem Priifbericht zur Politik fiir lindliche Rdume in Deutschland: ,Gover-
nance-Probleme sind in Deutschland ein erhebliches Hindernis fiir die Gestaltung und Umsetzung einer effektiven
und effizienten Politik fiir die Entwicklung ldndlicher Rdume. Die Hauptfrage gilt dabei der Politikkoordinierung”
[Kursivdruck im Original, PWI]. Das BMELV (2007: 8) konstatierte in seiner 0.g. Konzeption: ,Fiir den Erfolg ei-
ner Politik fir [andliche Raume ist es deshalb von zentraler Bedeutung, die verschiedenen Politikbereiche, die
den landlichen Raum betreffen, starker als bisher miteinander zu verknipfen.” Das von der interministeriellen
Arbeitsgruppe ,Landliche Riume” erarbeitete ,Handlungskonzept der Bundesregierung zur Weiterentwick-
lung der landlichen Raume” schliel3t mit dem Kapitel ,Ausblick: Die relevanten Politikbereiche besser koordi-
nieren” (Bundesregierung2009: 29). BAW und IW Consult (2009: 231) kommen in ihrer Studie ,M&glichkeiten
des Bundes, durch die Koordinierung seiner raumwirksamen Politiken regionale Wirtschaftsprozesse zu unter-
stiitzen” zu dem Ergebnis, dass es auf Bundesebene nur wenige Koordinationsmechanismen fiir raumwirksa-
me Politiken gibt und eine Abstimmung zwischen den Fachpolitiken so gut wie nicht stattfindet.

3 Zur Mehrebenenverflechtung im Agrarbereich vgl. Mehl/Plankl (2001) und Grajewski/Mehl (2008).
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scheidungs- und Finanzierungskompetenzen auf die nationale und regionale Ebene und
damit eine stirkere Beachtung des Subsidiaritdtsprinzips (WBA 1998).

Drittens wurden 2013 in der EU die Rechtsgrundlagen fiir die Politik zur Entwicklung
landlicher Rdaume (und die EU-Regional- und -Strukturpolitik) fiir den Zeitraum 2014 bis
2020 geschaffen. Die vorliegende Analyse der Koordination in der Férderperiode 2007
bis 2013 kann helfen, die Koordinationsvorgaben und -verfahren der kommenden Forder-
periode einzuordnen (vgl. Karl/Demir in diesem Band).

2 Mehrebenenverflechtung im Bereich der 2. Saule
der Gemeinsamen Agrarpolitik

Im Folgenden wird zuerst ein kurzer Uberblick {iber die Vielfalt der MaRnahmen in der
2. Saule der GAP gegeben. Diese Vielfalt ist bereits ein erster Hinweis auf den Bedarf an
Abstimmung unterschiedlicher Politikbereiche und -akteure. AnschlieSend werden die
vertikalen und horizontalen Verflechtungen betrachtet.

2.1 Maflnahmenvielfalt in der 2. Sdule der GAP

Mit der 1999 von der EU beschlossenen Agenda 2000 wurden die seitdem unter dem
Begriff der Politik zur Entwicklung landlicher Riume subsumierten agrarstrukturellen Maf3-
nahmen, Agrarumweltmanahmen und tiber die Landwirtschaft hinausgehende landliche
Entwicklungsmalinahmen als 2. Sdule der GAP aufgewertet (Weingarten 2010; Dax/Ka-
hila 2011). Es handelte sich 1999 allerdings nicht nur um eine Zusammenfassung schon
bestehender PolitikmaBnahmen unter einem Verordnungsdach, sondern auch um eine
inhaltliche Verbreiterung. Damit einher ging auch eine finanzielle Ausweitung dieses Poli-
tikbereiches. Daraus resultierte sowohl ein wachsendes internes wie auch externes Koor-
dinationserfordernis.

Die fiir die landlichen Entwicklungsprogramme 2007-2013 relevante Verordnung
1698/2005 ,uber die Forderung der Entwicklung des landlichen Raums durch den Europa-
ischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums (ELER)” (ELER-VO;
Europdische Kommission 2005) umfasst vier Férderschwerpunkte mit insgesamt 43 mog-
lichen Fordermalinahmen. Tabelle 1 zeigt die nach den geplanten 6ffentlichen Fordermit-
teln fir Deutschland wichtigsten MafSnahmen in den vier Schwerpunkten und vermittelt
einen ersten Eindruck der thematischen Breite. Diese ist in der Realitdt noch grofber, wenn
man weitere, finanziell weniger gewichtige MalBnahmen mitbetrachtet wie z. B. Malinah-
men in den Bereichen landwirtschaftliche Beratung, Tierschutz, Aufforstung, Griindung
von Kleinstunternehmen, Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 sowie der Wasserrah-
menrichtlinie. Des Weiteren ist zu berticksichtigen, dass sich hinter dieser groben Unter-
teilung nach Budgetlinien z. T. sehr ausdifferenzierte Teilmallnahmen verbergen.

Am Beispiel von Mallnahmen zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL)* kann
der erforderliche Koordinationsbedarf aufgezeigt werden: Zu unterscheiden sind freiwilli-
ge und hoheitliche Mallnahmen®. Die freiwilligen Mallnahmen konnen innerhalb und au-
Berhalb von ELER-Programmen realisiert werden. Neben spezifischen AgrarumweltmalfS-
nahmen (ELER-Code 214) kann freiwilliger Gewdsserschutz innerhalb eines Programms zur
landlichen Entwicklung, aber auch durch weitere MaSnahmen (Beratung, 6kologischer

4 Siehe den Beitrag von Kock/Bovet in diesem Band. Die Wasserrahmenrichtlinie verpflichtet die EU-Mit-
gliedstaaten, auf Ebene der Flussgebietseinheiten Bewirtschaftungspldne und Mallnahmenprogramme zu er-
stellen und umzusetzen.

> Z.B. Schutzgebietsausweisungen mit bestimmten Bewirtschaftungsauflagen.
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Tab.1: Anteile der Férderschwerpunkte (SP) und ausgewéhlter MaBnahmen
der landlichen Entwicklungsprogramme 2007-2013 in Deutschland
an den gesamten offentlichen Fordermitteln von 179 Mrd. Euro

SP 1: Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit 31,0 %
der Land- und Forstwirtschaft

Modernisierung landwirtschaftlicher Betriebe 11,3 %
Verbesserung und Ausbau land- und forstwirtschaftlicher 9,5%
Infrastruktur

Hochwasser- und Kiistenschutz 6,6 %
SP 2: Verbesserung der Umwelt und der Landschaft 40,6 %
Ausgleichszahlungen fiir naturbedingte Nachteile zugunsten 10,8 %
von Landwirten

Zahlungen fiir Agrarumweltmafnahmen 24,7 %
Beihilfen fiir nicht produktive Investitionen 2,0%
SP 3: Lebensqualitat im landlichen Raum, Diversifizierung 22,6 %
der landlichen Wirtschaft

Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversorgung 41%
fir die landliche Wirtschaft und Bevolkerung

Dorferneuerung und -entwicklung 8,8%
Erhaltung und Verbesserung des landlichen Erbes 6,5 %
SP 4: Leader 4,8 %
Lokale Entwicklungsstrategien - Wettbewerbsfahigkeit 0,4 %
Lokale Entwicklungsstrategien - Lebensqualitat/Diversifizierung 3,3%
Arbeit der lokalen Aktionsgruppe sowie Kompetenzentwicklung 0,7 %

Quelle: nach Tietz 2010

Landbau, einzelbetriebliche Investitionsforderung etc.) realisiert werden. In vielen Bun-
deslandern werden zudem kleinraumig kooperative Ansatze des Trinkwasserschutzes
zwischen Landwirtschaft und Wasserwirtschaft, in erster Linie ohne EU-Kofinanzierung,
verfolgt. Somit stehen sowohl unterschiedliche MaBnahmen als auch Finanzierungmog-
lichkeiten® zum Gewasserschutz zur Verfligung, liber die unterschiedliche Stellen” auf
verschiedenen raumlichen Ebenen entscheiden miissen. Aus der Wasserrahmenrichtlinie
erwachst zudem ein besonderer Kooperationsbedarf, weil ihr der raumliche Ansatz der
(Verwaltungsgrenzen tberschreitenden) Flussgebietseinheiten zugrunde liegt.

Neben dem hier am Beispiel der WRRL aufgezeigten inhaltlichen Koordinationsbedarf
ergibt sich allein aus der Tatsache, dass alle MaBnahmen eines landlichen Entwicklungs-
programms um knappe Budgetmittel konkurrieren, ein Abstimmungsbedarf zwischen
den fiir einzelne MalSnahmen zustandigen Fachreferaten und den beteiligten Ressorts.

® Zur Finanzierung des MaRnahmenprogramms sollen in Niedersachsen vorzugsweise das Aufkommen aus
der Abwasserabgabe und der Wasserentnahmegebiihr sowie der ELER und der Europdische Fischereifonds
genutzt werden (NLWKN 2009).

7 Beispielsweise liegt in Niedersachsen die Zustandigkeit fiir das Programm zur léndlichen Entwicklung und
damit auch fiir die Agrarumweltmalinahmen beim Niedersdchsischen Ministerium fur Erndhrung, Landwirt-
schaft und Verbraucherschutz, wiahrend die Zustdndigkeit fiir die Wasserrahmenrichtlinie beim Niedersachsi-
schen Ministerium fiir Umwelt, Energie und Klimaschutz angesiedelt ist.
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2.2 Vertikale Kompetenzverteilungen

Kompetenzen im Bereich von Zielfindung und Entscheidung, von Finanzierung sowie von
Durchfiihrung einschlief8lich Kontrolle und Sanktion liegen fiir die 2. Saule sowohl bei der
EU als auch den Mitgliedstaaten (shared management) und in Deutschland sowohl beim
Bund als auch (in starkerem Malle) bei den Bundesldndern. Abbildung 1 vermittelt einen
ersten Uberblick iber die vertikalen Beziehungen.

Abb. 1: Institutioneller Rahmen der Férderung der landlichen Entwicklung in Deutschland

2007-2013
i Institutionell :
Réumliche stitutionelle Finanzen Programmplanung Umsetzung und Kontrolle
Ebene Ebene
EU-Verordnungen Europ. Rechnungshof
EU Rat Finanzielle Vorausschau ‘ - DG Agri
EU-Parlament EU-Strategie (Audit-Abt.)
Kommission Verteilung auf MS K Hati erfahr
onsultationsv en
RDC | Programmgenehmigung | Fortschrittsberichte
Bundesgesetzgebung Bundesmittel GAK
BMELV
amm Nat. Vernetzun;
Bund Bundesverwaltung | Progr Nat. Vern d ‘ (Koordinierungsstelle)
GAK als Nationale
Rahmenregelung Landesrechnungshof
Formell:
FLANAK Fi erteil £ | Rahmenplan der GAK
Agrarministerkonferenz [;l:lﬁv etungan | Nationaler Strategieplan ‘
Liander Informell:
Bund-Linder-Referenten-
gruppen 4
Landesgesetzgebung Kabinettsbeschliisse |:‘Md$mcht Bescheinigende Stelle
' . Zahlstelle
Finauzvert | o
e Landesverwaltung h&iﬁaﬁ:ﬁm ei lgegg?:nen Programmplanungsdokumente
L i Programmmanagement Richtlinilen
]
Umsetzung,Kontrolle
1
. . : Mittelbare
Landkreis-/Gemeinden Eifgermitic] | Landesverwaltung
. . Beteiligungsverfahren .
Kommunen Mitfinanzierungszusagen - v
- Regionalmanagement msetzung

Abkiirzungen: DG Agri: Generaldirektion Landwirtschaft und landliche Entwicklung; GAK: Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes”; PLANAK: Planungsausschuss Agrarstruktur
und Kiistenschutz; RDC: Rural Development Committee; MS: Mitgliedstaaten.

Quelle: Grajewski/Mehl 2008: 292, erweitert
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2.21 Zielfindungs- und Entscheidungskompetenz

Die Zielfindung und Entscheidung tiber die Qualitat und Quantitat der Aufgabenerftillung
der Forderung landlicher Raume Gber die 2. Saule der GAP liegt zu einem grofSen Teil bei
der EU. Mit der ELER-VO gibt sie den Mitgliedstaaten nicht nur die generellen Ziele der Po-
litik fir landliche Raume vor. Die ELER-VO beschreibt zudem das Set von Instrumenten,®
das den Mitgliedstaaten fiir deren landliche Entwicklungsprogramme zur Verfligung steht.
Dartiber hinaus enthélt sie budgetdre Vorgaben (Mindestbudgetanteile, durch die zusam-
men 50 % der ELER-Mittel gebunden werden) fir die vier vorgegebenen Schwerpunkte
der landlichen Entwicklungsprogramme. Mit den ,Strategischen Leitlinien der Gemein-
schaft fiir die Entwicklung des landlichen Raums” legt die EU Prioritaten fest und benennt
Kernaktionen (Europdische Kommission 2006, 2009). Diese stellen zusatzliche inhaltliche
Leitplanken dar, die bei der Erstellung der landlichen Entwicklungsprogramme zu bertick-
sichtigen sind.

In Deutschland liegt die Erstellung und Umsetzung der Programme zur landlichen Ent-
wicklung in der Kompetenz der Bundeslander. Die Vorgaben der EU lassen ihnen inhalt-
lich einen weiten Gestaltungsspielraum. Diese Entscheidungsfreiheit spiegelt sich in der
groflen Varianz der 14 lindlichen Entwicklungsprogramme in Deutschland wider (Tietz
2007, 2010). Dem Bund kommt im Vergleich zur EU und zu den Bundesldandern die ge-
ringste Kompetenz fiir Ziel- und Entscheidungsfindung zu. Er ist zwar verantwortlich fur
den ,Nationalen Strategieplan der Bundesrepublik Deutschland fiir die Entwicklung land-
licher Rdume 2007 bis 2013” (BMELV 2011a, 2011b). Diesem kommt, trotz der Bezeichnung
,Strategieplan”, faktisch jedoch kaum eine Bedeutung fiir die Ausgestaltung der landlichen
Entwicklungsprogramme zu (vgl. Kap. 3). Zielfindungs- und Entscheidungskompetenz be-
sitzt der Bund (gemeinsam mit den Bundesldndern) wesentlich stirker Giber das Finanzie-
rungsinstrument der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kuis-
tenschutzes” (GAK). Dieses wurde parallel zu den Entwicklungsprogrammen der Lander
als Nationale Rahmenregelung (NRR) (BMELV 2012a) bei der EU notifiziert (vgl. Kap. 3). Als
wesentliche Finanzierungsquelle bilden Mallnahmen der GAK daher einen inhaltlichen
Kern der Landerprogramme zur landlichen Entwicklung.

Nicht zu unterschatzen ist der Einfluss der in den EU-Verordnungen und -Leitlinien der
Kommission verankerten Kontrollanforderungen auf die inhaltliche Gestaltung landlicher
Entwicklungsprogramme. Schon seit Jahren erhalt der Politikbereich der 2. Sdule der GAP
keine uneingeschrankte Zuverlassigkeitserklarung durch den Europdischen Rechnungs-
hof. Die sogenannte Wesentlichkeitsschwelle der Fehlerquote von 2% bezogen auf die
ausgezahlten EU-Mittel wird regelmaRig tiberschritten. Eine grofere Zuverlassigkeit und
Kontrollierbarkeit der getdtigten Ausgaben ist daher ein wesentliches Ziel der Generaldi-
rektion Landwirtschaft und landliche Entwicklung der Kommission. Dieses wird (iber rigi-
de Kontroll- und Sanktionsvorgaben nach unten weitergereicht, die z. T. noch durch die
Bundeslander verscharft werden. Eine Priifkaskade aus bis zu neun internen und externen
Priifinstanzen?® flhrt iber entsprechende Prifbeanstandungen zu einer standigen Ausdif-
ferenzierung der Umsetzungsregelwerke und indirekt zu neuen Fehlerquellen. Aus dem
latent vorhandenen Anlastungsrisiko'® erwachst ein Druck hin zu einfach umzusetzenden,

8 Insgesamt 43 Manahmen mit detaillierten Vorgaben zu den Férdervoraussetzungen und maximalen Fér-
derhéhen.

9 Hierunter fallen die Bewilligungsstellen, technische Priifdienste, interne Revisionsdienste der Zahlstellen,
fachaufsichtliche Priifungen, Bescheinigende Stellen der Lander, Revisionsdienste der Europdischen Kommis-
sion, Landesrechnungshoéfe, der Bundesrechnungshof und der Européische Rechnungshof.

10 Anlastung bedeutet den Ausschluss fehlerhaft getitigter Férdermittelausgaben aus der Gemeinschafts-
finanzierung und der daraus folgenden Anlastung der Ausgaben auf die nationalen Haushalte.

29



B Politik zur Entwicklung lindlicher Riume

standardisierbaren Fordermallnahmen, zulasten ambitionierter inhaltlicher Anspriiche
(Fahrmann/Grajewski 2012a).

2.2.2 Finanzierungskompetenz

Die Finanzierungskompetenz im Sinne von Finanzierungszustandigkeit verteilt sich auf die
EU, den Bund sowie die Lander und fiir bestimmte MaBnahmenpakete die Kommunen.
Unter Berticksichtigung der Umschichtung von Finanzmitteln aus der 1. in die 2. Saule der
GAP und dem EU-Konjunkturprogramm haben die indikativen Finanzplane der landli-
chen Entwicklungsprogramme 2007 bis 2013 fiir Deutschland Ausgaben offentlicher Mit-
tel in Hohe von 14,6 Mrd. Euro vorgesehen." Hiervon entfallen auf die EU (ELER) 62 % (9,1
Mrd. Euro) und auf die nationale Kofinanzierung 38 % (5,5 Mrd. Euro) (Tietz 2010: 22). Uber
die Aufteilung der nationalen Mittel auf den Bund, die Bundeslander und Kommunen/
Sonstige liegen keine genauen Zahlen vor. Der Bund tragt alleine tiber seinen Anteil an
der GAK-Finanzierung bei. Bund und Lander finanzieren die GAK in der Regel im Verhalt-
nis 60:40."” Die Bundesmittel zur GAK durften sich 2007 bis 2013 auf rund 4,3 Mrd. Euro
belaufen. Unter der groben Annahme, dass 40 % aller GAK-Mittel zur Kofinanzierung von
ELER-Mitteln verwendet werden,” liegt der Anteil des Bundes an der nationalen Kofinan-
zierung bei rund einem Drrittel, derjenige der Lander' bei rund zwei Dritteln.

Die Bundesldnder haben fur die meisten Fordermallnahmen die WahImoglichkeit, die-
se ganz oder in Teilen i) aus EU-, Bundes- und Landesmitteln (ELER-F&rderung innerhalb
der nationalen Rahmenregelung), ii) aus EU- und Landesmitteln® (ELER-FOrderung aul3er-
halb der nationalen Rahmenregelung), iii) aus Bundes- und Landesmitteln (reine GAK-
Forderung) oder iv) allein aus Landesmitteln zu finanzieren. Einige Mallnahmen konnen
allerdings nicht Giber die GAK mitfinanziert werden, weil sie nichtim GAK-Forderspektrum
enthalten sind. Dies betrifft MalSnahmen, die in alleiniger Kompetenz der Lander liegen
(Naturschutzmafnahmen) oder die keinen Bezug zur Agrarstruktur oder zum Kisten-
schutz haben (z.B. Férderung von nichtlandwirtschaftlichen Kleinstunternehmen).

Die maximalen EU-Finanzierungsanteile hangen davon ab, ob die betreffende Region
ein Konvergenzgebiet ist, zu welchem Schwerpunkt die Fordermalinahme gehort, und ob
die EU-Finanzierung aus den im Health Check 2008 beschlossenen zusatzlichen Modulati-
onsmitteln'® erfolgt und die MalBnahmen auf die sogenannten neuen Herausforderungen
abzielen (vgl. Tietz 2010). Im Minimum" kann der Eigenanteil des tiber die MaBnahme
zu befindenden Bundeslandes bei lediglich 4% der Forderausgaben liegen. Geringe Ei-
genanteile sind unter Effizienzgesichtspunkten nur dann unkritisch zu sehen, wenn durch
die Mallnahme positive externe Effekte erbracht werden, d. h. wenn deren NutznieRer

"EinschlieRlich der rein national finanzierten sogenannten Artikel-89-MaRnahmen betragen die offentli-
chen Mittel 178 Mrd. Euro (Tietz 2010).

12 Kiistenschutz: 70 zu 30, Agrarumweltmafnahmen finanziert aus Modulationsmitteln: 80 zu 20.

3 EinschlieRlich der Kommunen/Sonstige, die bei einzelnen MaBnahmen wie Wegebau oder Dorferneue-
rung zur nationalen Kofinanzierung beitragen kénnen.

* GAK-Mittel kénnen auch zur rein nationalen Finanzierung von Malknahmen verwendet werden und ein-
zelne GAK-Malnahmen konnen tiber den Europédischen Fonds fiir regionale Entwicklung und den Europai-
schen Fischereifonds von der EU kofinanziert werden.

15 Bzw. EU- und sonstige Mittel, die als nationale Kofinanzierung eingesetzt werden kénnen, z. B. zweckge-
bundene Abgaben, kommunale Mittel, Beitrdge von Stiftungen.

16 Modulation: Umschichtung von Mitteln aus der 1. in die 2. Saule der GAP.

' Finanzierung einer Manahme, die auf die neuen Herausforderungen abzielt, aus Health Check-Mitteln
und tber die GAK in einem Konvergenzgebiet.
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weitgehend aulSerhalb des betreffenden Bundeslandes liegen, wie dies bei MalSnahmen
zur Reduzierung von Treibhausgasen der Fall ist. Dies gilt aber zum Beispiel nicht fur die
Grundinstandsetzung eines landwirtschaftlichen Weges. Betrachtet man die einzelnen
Malnahmen und Finanzierungsmoglichkeiten nédher, so ist offensichtlich, dass das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz vielfach verletzt wird. Die damit einhergehende Verzerrung
von Anreizstrukturen des liber die Programmierung entscheidenden Bundeslandes wirft
erhebliche Effizienzprobleme auf.’®

,Allerdings erweist es sich in der Praxis haufig als schwierig, die externen Effekte einer
MafBinahme und deren raumliche Verteilung prazise zu bestimmen ... Auch wenn man un-
terstellt, dass eine prazise raumliche Zuordnung gelingen konnte (und das diese zudem
dem politischen Zuschnitt der Gebietskorperschaften entspricht), so wiirde eine entspre-
chend variable Ausgestaltung der Kofinanzierungsanteile nicht unerhebliche Transakti-
onskosten verursachen, die bei der Effizienzprifung mit zu veranschlagen waren. Gleich-
wohl wére in der GAK und in der landlichen Entwicklungspolitik insgesamt eine starkere
Beriicksichtigung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz wiinschenswert” (Weingarten
2008: 29 f.).

2.2.3 Durchfiihrungskompetenz

Die Durchfiihrungskompetenz liegt bei den Bundeslandern. Allerdings bedrfen die land-
lichen Entwicklungsprogramme der Notifizierung durch die Kommission. Der Bund vertritt
die Interessen Deutschlands gegentiber der EU und ist der formale Ansprechpartner der
Kommission auch dann, wenn es um die landlichen Entwicklungsprogramme der Bundes-
lander geht. Ihm obliegt auch die Vertretung in den unterschiedlichen Gremien auf EU-
Ebene, in denen Durchfiihrungsfragen geregelt werden. Hier ist es allerdings Usus, dass
ein Bundeslandvertreter zusatzlich anwesend ist. Dem Bund kommt eine wichtige Funkti-
on als Koordinator gemeinsamer Gremien von Bund und Landern zu. Zu nennen sind hier
der Planungsausschuss fiir Agrarstruktur und Kiistenschutz (PLANAK) als Entscheidungsgre-
mium innerhalb der GAK", die Agrarministerkonferenz und verschiedene Bund-Lander-
Referentengruppen, insbesondere die der Haushalts- und Koordinierungsreferenten und
der Programmkoordinierungsreferenten (Grajewski/Mehl 2008). Die Durchfiihrung von
Kontrollen der Forderfélle und die Sanktionierung der Fordermittelnehmer bei Verstofen
obliegen den Bundeslandern, wobei die EU Vorgaben zu Art und Umfang der Kontrollen
und Sanktionen macht. Die Kommission fiihrt im Rahmen des Rechnungsabschlussver-
fahrens bzw. des Konformitatsabschlusses regelmafiig Kontrollen durch und sanktioniert
bei Verstollen den Mitgliedstaat, in Deutschland also den Bund (Anlastungsrisiko).?’ Der
Européische Rechnungshof und Landesrechnungshofe untersuchten in der Vergangenheit
ebenfalls, wie Mallnahmen zur ldndlichen Entwicklung umgesetzt wurden (z.B. Sonder-
bericht des Europdischen Rechnungshofs (2011) zur Konzeption und Verwaltung der Agra-
rumweltmalnahmen, zur Kontrollkaskade, siehe oben).

18 vgl. Osterburg/Stratmann (2002) fiir eine diesbeziigliche kritische Diskussion bezogen auf die EU-Forde-
rung von Agrarumweltmafnahmen.

19 Zur Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW) siehe den Beitrag
von Tetsch in diesem Band.

20 Artikel 104a GG in Verbindung mit dem Gesetz zur Lastentragung im Bund-Lander-Verhiltnis bei Verlet-
zung von supranationalen oder vélkerrechtlichen Verpflichtungen von 2006 regelt, wie die Anlastung zwi-
schen Bund und Bundesldndern geteilt wird. Vgl. auch Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Bund-Lander-
Haftung fiir EU-Anlastungen (BVerfG 2006).
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2.3  Horizontale Verflechtungen

Neben der vertikalen Verflechtung der Ebenen EU-Bund-Bundeslander” bestehen in un-
terschiedlicher Auspragung horizontale Verflechtungen zwischen dem ftir Landwirtschaft
zustandigen Ressort und weiteren Ressorts. Auf der EU-Ebene ist die Generaldirektion
fur Landwirtschaft und landliche Entwicklung fiir ELER zustandig, auf der Bundesebene
das Bundesministerium fiir Landwirtschaft, Ernahrung und Verbraucherschutz (BMELV)?.
Weitere Ministerien werden nach MafSgabe der Geschaftsordnungen der Ministerialver-
waltung des Bundes einbezogen. Auf der Landesebene konnen verschiedene Ministerien
in die Programmerstellung und -umsetzung einbezogen sein, je nach Zuschnitt der Minis-
terien und der gewdhlten MalSnahmenvielfalt. Die ELER-Fondsverwaltung obliegt dabei
allerdings den fiir Landwirtschaft zustdandigen Ressorts.

Die Einbeziehung verschiedener Ressorts in ein landliches Entwicklungsprogramm
birgt ein nicht unerhebliches Konfliktpotenzial in sich. Dies bezieht sich zunachst auf die
Frage der Verteilung der Mittel. Diese ist schon innerhalb eines Ministeriums schwierig
zu bewerkstelligen, da die Bedeutung eines Referats sich in starkem Male tber das zur
Verfligung stehende Budget definiert. Zwischen Ressorts ist die Finanzverteilung noch
schwieriger zu verhandeln. Dariiber hinaus steht eine ressortiibergreifende Umsetzung
vor spezifischen Problemen, da eine ELER-Fondsverwaltung und die Zahlstelle zwar fiir
eine einheitliche Umsetzung garantieren miissen, aber kaum direkte Durchgriffsmoglich-
keiten auf andere Ressorts und deren nachgeordnete Bereiche haben.

3 Koordination im Programmzeitraum 2007 bis 2013

Koordinationserfordernisse ergeben sich neben den unter Kapitel 2 aufgezeigten Ak-
teurskonstellationen und Kompetenzverteilungen auch aus Vorgaben der ELER-Verord-
nung zur Partnerschaft sowie zu Kohdrenz und Komplementaritat mit anderen Politikfel-
dern (in erster Linie Strukturfonds und 1. Sdule der GAP).

Die ELER-VO setzt in Artikel 6 mit der Forderung nach einer engen Abstimmung (Part-
nerschaft) eine anspruchsvolle normative Koordinationsvorgabe:

,(1) Die Interventionen des ELER werden in enger Abstimmung, nachstehend ,Partner-
schaft’ genannt, zwischen der Kommission und dem Mitgliedstaat sowie mit den Behor-
den und Stellen, die der Mitgliedstaat im Rahmen seiner einzelstaatlichen Regelungen
und seiner Praxis benennt, umgesetzt, darunter a) die zustandigen regionalen, lokalen und
sonstigen offentlichen Korperschaften; b) die Wirtschafts- und Sozialpartner; c) sonstige
geeignete Einrichtungen, die die Zivilgesellschaft vertreten [...].

[...]

(3) Die Partnerschaft erstreckt sich auf die Ausarbeitung und Begleitung des nationalen
Strategieplans sowie auf die Ausarbeitung, Durchfiihrung, Begleitung und Bewertung der
Entwicklungsprogramme fiir den landlichen Raum. Die Mitgliedstaaten beteiligen alle re-
levanten Partner an den verschiedenen Stufen der Programmplanung [...].”

2 Den Kommunen kommt bei einzelnen Manahmen eine Bedeutung insbesondere bei der Finanzierungs-
kompetenz zu (vgl. Grajewski/Mehl 2008).

22 Die aktuelle Bezeichnung lautet seit Ende 2013 Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft
(BMEL). Im Rahmen dieser Publikation wird jedoch ausschlieBlich die fiir den relevanten Berichtszeitraum
gliltige Bezeichnung bzw. Abkiirzung verwendet.
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Die geforderte Partnerschaft bezieht sich damit sowohl auf vertikale als auch auf ho-
rizontale Verflechtungen (vgl. ausfiihrlich Grajewski/Mehl 2008) und erweitert die in
Kapitel 2 diskutierten Verflechtungen dadurch, dass in die Partnerschaft explizit auch
nichtstaatliche Akteure (Wirtschafts- und Sozialpartner, Vertreter der Zivilgesellschaft) ein-
zubeziehen sind.

Neben diesen rechtlichen Bestimmungen ziehen allein die inhaltliche Breite des Maf3-
nahmenspektrums der ELER-Programme und die Einbindung in gewachsene Verwaltungs-
strukturen einen erheblichen Abstimmungsaufwand im Rahmen der Programmumsetzun-
gen nach sich. Dieser Koordinationsaufwand ist in den jeweiligen Bundesldndern je nach
gewahltem organisatorischen Setting unterschiedlich hoch.

Im Folgenden wird auf die einzelnen Koordinationserfordernisse und die mitihnen ver-
bundenen Anforderungen naher eingegangen.

31  Koordinationserfordernisse zwischen den beteiligten Ebenen

Fur die Planung der Entwicklungsprogramme fiir den landlichen Raum (EPLR) sind die in
Abbildung 2 dargestellten Strategie- und Programmebenen relevant. Die ELER-VO wurde
vom Agrarministerrat im September 2005 verabschiedet, die ,Strategischen Leitlinien der
Gemeinschaft fir die Entwicklung des landlichen Raums” im Februar 2006. Diese waren
vom Mitgliedstaat bei der Erstellung des Nationalen Strategieplans zu berticksichtigen.
Auf Arbeitsebene begannen die Arbeiten hierzu bereits im Januar 2005. Federfiihrend
,war das BMELV, das von ausgewdhlten Landervertretern, Vertretern des Bundesumwelt-
ministeriums (BMU) und Forschungseinrichtungen unterstiitzt wurde. Parallel zu dem Er-
stellungsprozess auf Arbeitsebene wurden sowohl die anderen Ministerien wie auch die
Wirtschafts- und Sozialpartner und Umweltverbdande beteiligt” (Grajewski/Mehl 2008:
295). Letztere wurden iber drei Anhorungen eingebunden. Auf Ebene der Bundesressorts
wurde die Nationale Strategie am 28.09.05 besprochen. Die fiir Landwirtschaft zustandi-
gen Minister von Bund und Landern billigten die Nationale Strategie am 06.03.06 grund-
satzlich. Am 14.03.06 und 19.07.06 folgten Besprechungen von Vertretern von Bund und
Landern mit der Europaischen Kommission. Der Bund reichte den Nationalen Strategie-
plan am 07.09.06 offiziell bei der Kommission ein. Am 22.11.06 teilte diese mit, dass die
Nationale Strategie in Ubereinstimmung mit der ELER-VO und den strategischen Leitlinien
der EU steht (BMELV 20T1a: 4).

Mitgliedstaaten wie Deutschland, die die ELER-VO {(ber regionale Programme umset-
zen, haben die Option, der Kommission eine Nationale Rahmenregelung (NRR) zur Ge-
nehmigung vorzulegen. Diese enthalt bundesweit giiltige Regeln fiir Fordermafinahmen,
die sowohl nach der ELER-VO als auch nach dem GAK-Rahmenplan férderfahig sind. Die
Bundeslander konnen diese Regeln fiir Mallnahmen ihres ldndlichen Entwicklungspro-
gramms Ubernehmen. Dadurch schaffen sie die Moglichkeit der Kofinanzierung durch
den Bund und verkiirzen den Genehmigungsprozess bei der Kommission fiir diese Maf-
nahmen (Grajewski/Tietz/Weingarten 2013). Die NRR wurde nach einem zeitaufwendigen
Konsultationsverfahren mit der Kommission von dieser genehmigt. Das Konsultationsver-
fahren erfolgte seitens Deutschlands unter Federfiihrung des BMELV in enger Abstimmung
mit den Bundeslandern.
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Abb. 2: Strategie- und Programmebenen der ELER-Verordnung in der Forderperiode

2007-2013
Strategieebenen Programmebenen
EU EU - Strategie ,ELEI_{ - Verordnung, Europiisches
Finanzierungsverordnung, Notrrok
Durchfiihrungsverordnungen, e e
Auslegungen durch KOM, {indlichen
Ziele zu Leitlinien Begleitung und
beriicksichtigen Bewertung Raum
A
Mitgliedstaat Nationaler Strategieplan Nationale Rahmenregelung Nationales Netzwerk
(optional) (Integration
Nach Genehmigung der in EPLR mOghCh)
EPLR zu iiberarbeiten Ziele zu Inhaltlichund beihilfe-
beriicksichtigen rechtlich zu beachten
Mitgliedstaat Entwicklungsprogramme fiir |
oder Regionen den ldndlichen Raum (EPLR)

Quelle: Grajewski 2007: 30

Auf Basis des ersten Entwurfs zur ELER-VO vom August 2004 begannen die Bundeslén-
der im Frithjahr 2005 mit der Erarbeitung der Landerprogramme. Dies erfolgte in einem
engen Abstimmungsprozess zwischen den Landern, der vom BMELV koordiniert wurde
(Grajewski/Mehl 2008).

In den Bundesldndern waren die fiir Landwirtschaft zustandigen Ministerien (die in fast
allen Bundeslandern gleichzeitig auch fiir weitere Politikbereiche, z. B. Umwelt, zustandig
sind) federfithrend fiir die Programmerstellung zustédndig. In den neuen Bundeslandern
waren neben den Landwirtschaftsministerien die Staatskanzleien stark in die Programm-
konzeption eingebunden, sodass gerade den Mallnahmen des ELER-Schwerpunktes 3, die
starker auf Wirtschaftsforderung und Daseinsvorsorge abzielen, im Vergleich zu den alten
Bundeslandern ein groeres Gewicht beigemessen wird. Auch ist die Begleitung der Ent-
wicklungsprogramme fiir die ldndlichen Raume dort starker fondstibergreifend angelegt
(Weingarten 2008). Genehmigt durch die Kommission wurden die NRR und die insge-
samt 14 Programme zwischen September 2007 und Februar 2008 (BMELV 2011a: 4) und
damit deutlich nach dem Start der letzten Forderperiode (01.01.2007).

Grajewski und Mehl (2008: 297) weisen darauf hin, dass die koordinierende Funktion
des BMELV von den Bundeslandern ambivalent gesehen wurde: ,Zum einen soll der Bund
Landerinteressen gegeniiber Briissel vertreten; zum anderen darf die Landerzustandigkeit
fur die landliche Entwicklung nicht gefdhrdet werden.” Fihrmann et al. (2010: 307) teilen
diese Einschédtzung, betonen aber auch, dass der Informationsfluss und die Kommunika-
tionsstrukturen zwischen Bund und Landern grundsatzlich positiv eingeschatzt werden,
wiéhrend Informationsfluss und Kommunikationsstrukturen zur Kommission als z. T. ver-
besserungswiirdig angesehen werden.

Der dreistufige Strategieaufbau fuihrt zu einem komplexen und zeitaufwendigen Pro-
grammierungsverfahren. Nach Grajewski (2011: 8) ist dessen Ergebnis eher erniichternd:
,Allerdings haben weder die Leitlinien noch der Nationale Strategieplan die inhaltliche
Struktur der EPLR [Entwicklungsprogramme ldndlicher Raum] mafgeblich beeinflusst ...
Der Nationale Strategieplan war letztlich so weit gefasst, dass er nicht einengend auf die
Bundeslander wirkte ... Der fiir die Erstellung des Nationalen Strategieplans erforderliche
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Zeitaufwand steht u. E. in einem sehr ungtinstigen Verhaltnis zu seiner Steuerungsfunkti-
on.” Féhrmann et al. (2010: 300) beurteilen den Nationalen Strategieplan in ihrem Halb-
zeitbewertungsbericht des landlichen Entwicklungsprogramms fiir Niedersachsen und
Bremen wie folgt: ,Mehraufwand ohne Mehrwert”.

In einem foderalen Staat, in dem die Zustandigkeit fiir landliche Entwicklung auf der
subnationalen Ebene liegt, ist es nicht verwunderlich, dass ein nationaler Strategieplan na-
hezu ohne Steuerungswirkung bleibt (vgl. Mantino 2010a). Fiir einen Staat mit einem nati-
onalen landlichen Entwicklungsprogramm erschlielt sich der Mehrwert eines nationalen
Strategieplans ebenfalls nicht, da dessen wichtigste Aussagen sich auch in dem ldndlichen
Entwicklungsprogramm wiederfinden sollten. Dax und Kahila (2011: 95) merken zur Pro-
grammierung der ldndlichen Entwicklung in der EU generell kritisch an: ,insofar as they
perceive a need to elucidate the rationale for their programmes the member states gener-
ally prefer to reiterate the arguments and ‘buzz words’ to be found in the European Com-
mission’s strategic policy documents.”*

Der GAK kommt hingegen fiir die landliche Entwicklungspolitik eine zentrale Rolle zu.
Im PLANAK entscheiden Bund (vertreten durch das BMELV und das Bundesfinanzministe-
rium) und Lander mit den Stimmen des Bundes und der Mehrheit der Stimmen der Lander
jahrlich tiber den Rahmenplan, der die Fordermalinahmen und die Fordermittel festlegt
(BMELV 2012b). Der PLANAK fungiert in diesem Zusammenhang als zentrales Instrument
des Interessenausgleichs, der Koordination und der Diskussion zwischen Bund und Lan-
dern.

Da das GAK-Gesetz dem moglichen MaBnahmenspektrum enge Grenzen setzt, wirkt
die GAK in den Bundeslandern, die in starkem Mafs auf die GAK als Kofinanzierungsins-
trument setzen (mussen), einengend fiir deren landliche Entwicklungsprogramme. Zum
GAK-Forderspektrum gehoren zum Beispiel nicht die Mallnahmen des Vertragsnatur-
schutzes und nur ein Teil der Mallnahmen des ELER-Schwerpunktes 3 ,Lebensqualitdt im
landlichen Raum, Diversifizierung der landlichen Wirtschaft”.

Fur die Bundesldnder ist es allerdings nicht nur interessant, sich aus dem Mafshahmen-
spektrum der NRR zu bedienen, weil der Bund liber die GAK mitfinanziert.>* Auch als bei-
hilferechtliche Grundlage ist die NRR wichtig. In vielen, v.a. finanzschwachen Bundeslan-
dern werden ELER-Mittel teilweise mit kommunalen Mitteln kofinanziert, auch wenn es
sich dem Inhalt nach um GAK-MaBnahmen handelt (Wegebau, Dorferneuerung).

3.2 Koordinationserfordernisse zwischen den Akteursgruppen

Ein wichtiges Instrument, um die in Art. 6 der ELER-VO geforderte Partnerschaft auf der ho-
rizontalen Ebene mit Leben zu fiillen, stellen die Begleitausschiisse dar. Diese gibt es auf
Landesebene zu jedem der 14 landlichen Entwicklungsprogramme und auf Bundesebene
zum Nationalen Strategieplan und personell nahezu identisch zum ,Nationalen Netzwerk
fur den landlichen Raum Deutschland”. Nach Art. 78 ELER-VO vergewissert sich der Be-
gleitausschuss (BGA), ,dass das Entwicklungsprogramm fiir den ldndlichen Raum wirksam
umgesetzt wird”. Hierzu Gberprift er It. ELER-VO u. a. die Kriterien flr die Auswahl der
finanzierten Vorhaben und die Fortschritte bei der Verwirklichung der spezifischen Ziele
des Programms und kann der Verwaltungsbehorde Programmanpassungen vorschlagen.

2 7u dhnlichen Schlussfolgerungen kommen auch Becker und Zaun (2007) in ihrer Analyse der Nationalen
Strategischen Rahmenpldne fir den EFRE.

24 Fiir 2012 hat der Rahmenplan ein Finanzvolumen von insgesamt 940 Mio. Euro, davon entfallen auf den
Bund 574 Mio. Euro und auf die Ldnder 366 Mio. Euro (BMELV 2012b).
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Durch die ELER-VO sind Funktion, Organisation und Aufgaben des BGA relativ klar
strukturiert. Trotz dieses verbindlichen Rahmens gibt es erhebliche organisatorische Aus-
differenzierungen zwischen den Bundeslandern, sowohl hinsichtlich des BGA als auch
des Verhéltnisses des BGA zu den dartiiber hinaus existierenden Beteiligungsformen (wie
Fachgespriche oder Informationsveranstaltungen). Uber alle Bundesldnder lésst sich aber
eine starke Formalisierung des Begleitprozesses feststellen mit einem umfassenden Ka-
talog von Pflichtaufgaben im Rahmen komplexer Umsetzungsprozesse. Aufser Mecklen-
burg-Vorpommern haben alle Bundeslander der 7-Lander-Evaluierung® einen fondsbe-
zogenen BGA eingesetzt.

Der mit Abstand grofSte BGA ist der in Hessen (vgl. Tab. 2), gefolgt von dem in Mecklen-
burg-Vorpommern, bei dem es sich um einen gemeinsamen BGA mit den EU-Struktur-
fonds handelt, sodass sich zwangslaufig eine groere Zahl an Mitgliedern ergibt. Der BGA
in Schleswig-Holstein hat die geringste Mitgliederzahl. Er ist deswegen so klein gehalten,
da er durch eine intensive Information aller Partner in eigenen Veranstaltungen und eine
rege Gruppenarbeit flankiert wird.

Tab. 2: Zusammensetzung der Begleitausschiisse und Stimmenverteilung fiir sechs
landliche Entwicklungsprogramme (Stand: Mérz 2010)

Schleswig- Hessen Nordhein- Niedersachsen/ Mecklenburg- Hamburg
Holstein Westfalen Bremen Vorpommern
Mitglieder/Sitze 13 98 25 30 37 22
Stimmen (gesamt) 11 20 24 29 15 21
Stimmen Verwaltung (Mitglieder) 6 10 12 14 8 11
Stimmen Wirtschafts- und Sozialpartner (Mitglieder) 5 10 12 15 7 10
Partnergruppen
Landwirtschaft/Forstwirtschaft 1 2 4 3 1 2
Okolandbau 0 0 1 1 0 1
Gartenbau 0 0 1 0 0 1
Umwelt/Naturschutz 1 1 1 4 1 1
Wirtschaft/Gewerkschaften 1 3 1 2 2 2
Kommunale Spitzenverbande 1 1 1 (1) 1 0
Kirchen/Jugend/Frauen/LEADER 1 3 3 5(1) 2 3

() = Stimmen von LEADER und Kommunalen Spitzenverbanden gehéren in NI/HB nicht zu den Wirtschafts- und Sozialpartnern

Quelle: Fadhrmann und Grajewski 2011

In der Halbzeitbewertung wurde untersucht, ob von den BGA neue Impulse fiir eine
vertiefte Beteiligung ausgehen oder nur ,Beteiligungsrituale” geschaffen wurden. Es zeigte
sich, dass die Installation von BGA nicht im luftleeren Raum stattfand. Auch vorher gab es
Konsultationsprozesse fiir die EU-kofinanzierten Programme und Fachgesprache mit aus-
gewdhlten Partnern. Nur Schleswig-Holstein hat den BGA als wesentliches Diskussions-
forum eingerichtet und damit die bestehenden Beziehungen zwischen Verbdnden und

% Im Folgenden werden wichtige Ergebnisse aus den Halbzeitbewertungen der ldndlichen Entwicklungs-
programme 2007-2013 von sieben Bundesldndern (vgl. www.eler-evaluierung.de) und der in diesem Zusam-
menhang durchgefiihrten Online-Befragung von Mitgliedern der Begleitausschiisse zusammengefasst. Zur
Online-Befragung wurden mit schriftlicher Vorankiindigung 296 Wirtschafts- und Sozialpartner sowie Um-
weltverbdnde (dem Verteiler der Verwaltungsbehorden fiir die Partnerbeteiligung entnommen) aufgefordert.
Die Riicklaufquote lag bei 38 % (in Bezug auf die Bundesldnder zwischen 27 und 83 %). Generell sank die
Ricklaufquote mit steigender Zahl an Partnern. Dies kann als Indiz fiir einen steigenden Anteil an Pro-forma-
Beteiligungen (,Karteileichen”) bei breiten Partnerbeteiligungen bzw. -verteilern gewertet werden.
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Ministerium ein Stlick weit ersetzt. In den anderen Bundeslandern steht der BGA neben
den anderen Formen der z.T. formalisierten (Fachgespréache, Informationsveranstaltun-
gen), z.T. informellen Beteiligungen, wobei bei Letzterem der Zugang der Verbande zum
Ministerium unterschiedlich ist.

Institutionell wurden in allen Bundesldndern die Mdglichkeiten fiir die Beteiligung
der Partner vertieft. Die Potenziale, die eine breitere Beteiligung bieten kénnte, werden
aber noch nicht ausreichend genutzt. Dies liegt an der Uberfrachtung der BGA-Sitzungen
mit ,Formalia“, dem begrenzten Spielraum fiir Programmanpassungen und den fehlen-
den personellen Kapazitaten seitens der Partner, sich in die komplexe Materie einzuar-
beiten und entsprechend umsetzungsfiahige Vorschldge einzubringen. Der Europdische
Wirtschafts- und Sozialausschuss (EWSA 2011) kommt in seiner Stellungnahme , Effiziente
Partnerschaft” in dieser Hinsicht zu dhnlichen Schliissen. Aus seiner Sicht erschweren Pro-
grammstrukturen und Verordnungskomplexitdten die Umsetzung des Partnerschaftsprin-
zips; folglich sind Beteiligungen oft unangemessen, zu biirokratisch, zu technisch und
ohne ausreichenden Zeitrahmen fiir die Partner.

Den Nutzen der Teilnahme am BGA sehen die Partner v.a. in der Gewinnung von Infor-
mationen, die sie in die weitere Verbandsarbeit einspeisen konnen. Es entsteht auch ein
wachsendes Verstandnis fiir die Sichtweisen der anderen Beteiligten. Einen Einfluss auf
die inhaltliche Gestaltung des Programms wird nur in Detailregelungen gesehen. Diese
konnen aber durchaus zu einer hoheren Akzeptanz bei den potenziellen Zuwendungs-
empfangern fithren, da die Richtlinien praxisnaher ausgestaltet werden. Der Einfluss auf
die Programminhalte wird als so gering eingeschitzt, weil die Partnerschaft in der jetzi-
gen Form erst nach der Programmgenehmigung installiert wurde. Aber auch im Zuge des
Health Check, der die erste grollere Programméanderung nach sich zog (Tietz 2010), kam
den Partnern kein groRerer Einfluss auf die inhaltliche Gestaltung der Programme zu. An-
derungen erfolgten hochstens im Detail. Der Prozess im Rahmen des Health Check fand
unter erheblichem Zeitdruck statt, sodass ohnehin kaum Spielraum fiir Anpassungen an
den seitens der Verwaltungsbehorde prasentierten Vorschldgen bestand. Die Zufrieden-
heit der Partnergruppen (siehe Tab. 2) ist dementsprechend unterschiedlich ausgepragt,
da einzelne Partnergruppen auch unabhangig von den formalen Beteiligungsstrukturen
ihre Verbandsinteressen erfolgreich auf der politischen Entscheidungsebene platzieren
konnen (dies gilt insbesondere fiir die Landwirtschaftsverbande)?.

Aus Sicht der Verwaltungsbehorde ist die Organisation der Partnerbeteiligung zunachst
mit einem erhohten Aufwand verbunden. Viele der Aufgaben des BGA sind an strikte Ter-
mine und umfangreiche Unterlagen gebunden (Jahresberichte, Anderungsantriage und
-verfahren). Zudem mdssen die Sitzungen von der Verwaltungsbehdrde in den Ablauf ei-
nes insgesamt strikt getakteten ELER-Forderjahres eingepasst werden, teilweise muss auf
aktuelle Themen und Erfordernisse reagiert werden. Eine zeitgerechte und ,angepasste”
Aufbereitung vieler Unterlagen und Informationen durch die Verwaltungsbehorde fiir die
Partneristin vielen Fallen notwendig. Fuir die Verwaltungsbehorde wird Partnerschaft so zu
einer zusatzlichen Belastung zu ihren ohnehin stark angewachsenen Aufgaben. Keine der
Verwaltungsbehorden wurde zu Anfang der Forderperiode mit zusdtzlichen personellen
Ressourcen ausgestattet. Der Konstituierungsprozess der BGA fand zudem parallel zum
Genehmigungsverfahren in einem Zeitraum zahlreicher offener Verfahrens- und Forder-
fragen statt. Partnerschaften wurden daher tendenziell eher formalistisch angesehen und
organisiert. Fiir einen Diskussionsprozess zur Klarung eines gemeinsamen oder konkrete-

26 Der besondere Einfluss von Landwirtschaftsverbanden wird auch in einer vergleichenden européischen
Studie herausgestellt (ENRD 2011: 92).
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ren Verstandnisses beztiglich des Zwecks ihrer Partnerschaft blieb kaum Raum. Allerdings
haben sich im Zuge der Programmumsetzung die Organisationsformen der Beteiligung in
den Landern stark ausdifferenziert.

Im Zuge des Health Check offenbarten sich aber trotz aller Ausdifferenzierungen grund-
legende Probleme der Beteiligung bei extrem engen Zeitpldnen, Zugangsasymmetrien zu
politischen Entscheidungstragern und einer Reihe von zusatzlich zu beteiligenden Gremi-
en wie Kabinett, Landtag(sausschuss). In diesen Fallen reicht die Zeit oft nur fiir eine Be-
teiligungsrunde. Bei weniger stark an formale Fristen gebundenen Diskussionsprozessen,
z.B. in Verbindung mit der Halbzeitbewertung 2010, wurden die Partner z.T. sehr inten-
siv beteiligt, ohne dass allerdings die Diskussion weitergehende Verdnderungen der Pro-
gramme nach sich gezogen hatte. Wie weit die Partnerbeteiligung einen Mehrwert fir die
Verwaltungsbehorde bringt oder eine blofSe Erfiillung rechtlicher Vorgaben darstellt, wird
sich in der Ausgestaltung des Beteiligungsverfahrens fiir die Forderperiode ab 2014 zeigen.

3.3 Koordinationserfordernisse im Rahmen der Umsetzung
landlicher Entwicklungsprogramme

Neben den in den EU-Verordnungen getroffenen Regelungen liber einzurichtende Stellen
sind die Lander weitgehend frei in Bezug auf die Aufteilung und Zuordnung von Zustan-
digkeiten auf bestehende Verwaltungen. In den Landern sind daher die unterschiedlichs-
ten organisatorischen Settings entstanden. Dies betrifft die Organisation und Verortung
der Zahlstellen, die Anzahl der beteiligten Ressorts sowie Bewilligungsstellen und Arten
der beteiligten Institutionen (Fachverwaltungen, Landesverwaltungen, Kammern, Kom-
munale Verwaltungen).

Einen vorgegebenen Bewertungsrahmen, wie die addquate Organisationsstruktur fir
eine Umsetzung von EU-Forderprogrammen im shared management aussehen sollte, gibt
es nicht. Allerdings sollte sie zur Implementation der EU-kofinanzierten Programme die
folgenden Aspekte berticksichtigen:

=  Derkomplexe undsich stindig weiter entwickelnde EU-Rechtsrahmen erfordert eine
sachgerechte und schnelle Steuerungsfahigkeit der Organisationsstruktur (Inhalte,
Verfahren, Finanzen) und eine Homogenitdt des Verwaltungshandelns mit Ermes-
sensspielraumen, die gegen Null tendieren. Diese Anforderungen kommen soge-
nannten Konditionalprogrammen gleich, in denen klare Wenn-Dann-Verkntpfungen
vorliegen.

= Gleichzeitig handelt es sich bei den EU-Programmen und den Fordermalinahmen
eher um Zweckprogramme, in deren Mittelpunkt der Forderzweck und das Forder-
ziel stehen. Auch Zweckprogramme sind fiir die Verwaltung nicht frei interpretierbar
und mussen bestimmte Bedingungen erfiillen, aber es ,braucht zu ihrem Gelingen
Ermessenspielrdume, da die Realitdtimmer anders aussieht als von Planern eines Pro-
gramms gedacht” (Noack 2009). Es missen Erfahrungen, regionale, lokale und ein-
zelfallbezogene Besonderheiten mit einflielSen konnen. Dies setzt zum einen eine
Fachlichkeit der entscheidenden Forderverwaltungen und - wenn fiir das Erreichen
der Forderziele unabdingbar - regionale bzw. dezentralisierte Umsetzungsstrukturen
voraus. Mit deren Anzahl wachsen die Anforderungen an eine einheitliche fachliche
Steuerung und effektive Koordinierung.

=  Daneben tritt das verwaltungsokonomische Ziel, die jeweiligen Ziele der Fordermal3-
nahmen mit moglichst geringen Umsetzungskosten zu erreichen und die Verwaltung
entsprechend zu organisieren.
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Damit ist das grundsatzliche Spannungsfeld (Fachlichkeit/Forderinhalte - Regelkonfor-
mitdt - Verwaltungsokonomie) aufgezeigt, das bei der Umsetzung der Programme auftritt
und sich in teilweise widerspriichlichen Anforderungen an die Organisationsstruktur wi-
derspiegelt.

Einen Eindruck von der Komplexitdt der Umsetzung eines landlichen Entwicklungspro-
gramms vermittelt Abbildung 3 am Beispiel von PROFIL, dem ,Programm zur Forderungim
landlichen Raum Niedersachsen und Bremen 2007 bis 2013“ (ML 2012). Die Vielzahl der
involvierten Einrichtungen und Akteure fiihrt zu hohen Anforderungen an das Schnittstel-
lenmanagement, die Koordination und Steuerung sowie den Wissenstransfer. Der Weg-
gang zentraler, mit der komplexen Materie vertrauter Personen kann erhebliche negative
Auswirkungen auf das Funktionieren des ganzen Systems haben. Ahnliches gilt fiir ver-
anderte Organisationsstrukturen, z. B. durch Verwaltungsreformen (Fihrmann/Grajewski
2012b).

Das Beispiel aus Niedersachsen/Bremen kann trotz aller Komplexitat als eine vergleichs-
weise homogene Umsetzungsstruktur angesehen werden, da die Mallnahmen gebiindelt
uber drei ,Fachschienen” (Landwirtschaftskammer, Landesamt fiir Geoinformation und
Landentwicklung, Niedersdchsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kisten- und
Naturschutz) umgesetzt werden und insgesamt wenige Institutionstypen involviert sind.

Anders stellt sich die Situation in Hessen dar. Pragend sind weitreichende Organisati-
onsentscheidungen der Landesregierung Hessen, die einen hohen inhaltlichen und orga-
nisatorischen Koordinationsaufwand nach sich ziehen:

=  Verteilung der wesentlichen MafSnahmenbereiche des Hessischen EPLR auf das
Landwirtschafts- und das Wirtschaftsressort

= Starke Dezentralisierung der Umsetzung durch die Ubertragung der Bewilligungs-
funktion eines GrolSteils der FordermafSnahmen auf 16 landratliche Verwaltungen,
die diese Funktion im eigenen Wirkungskreis ohne Weisungsbefugnis des Landes
austiiben

=  Vollstindige Auslagerung der Zahlstellenfunktion aus dem Hessischen Landwirt-
schaftsministerium an die Wirtschafts- und Infrastrukturbank Hessen (WIBank) in-
klusive Aufbau der Verwaltungs- und Kontrollsysteme und der Fachaufsicht tiber die
Bewilligungsstellen

Damit liegen die politische Mallnahmenverantwortung (fachlich inhaltliche Steuerung)
und die Umsetzung der Mallnahmen mitsamt Fachaufsicht in unterschiedlichen Instituti-
onen. Die Steuerungsfunktion des Landes ist auf die Richtlinienausgestaltung beschrankt,
der Einfluss des Landes Hessen auf die operative Ebene (WIBank, landrétliche Verwaltun-
gen) aufgrund der Funktionszuweisungen nur sehr mittelbar gegeben.

Ein derart horizontal und vertikal aufgegliederter Verwaltungsaufbau entspricht nicht
den oben skizzierten Erfordernissen und zieht grundsatzlich Abstimmungs- und Koordi-
nationsprobleme nach sich. Die Anforderungen des Programmvollzugs kollidieren regel-
malig mit den Notwendigkeiten der organisatorischen Selbsterhaltung der involvierten
Institutionen (Gawron 2010). Dabei folgen diese einem sogenannten ,endogenen Pro-
gramm” aus Standardinteressen, der vorherrschenden normativen Orientierung und dem
institutionellen Selbstverstandnis.
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Abb. 3: Strukturlandkarte der Umsetzung des landlichen Entwicklungsprogramms PROFIL

(Stand 19.06.2012)
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Abbildung 4 veranschaulicht, welche unterschiedlichen Interessen und welche Zielo-
rientierung der Implementationsakteure (vorwiegend) handlungsleitend sind. Wéhrend
diese Ziele jeweils die MalSstabe darstellen, nach denen die Akteure selber gemessen und
bewertet werden, existiert kein Anreizsystem, das gleichermafSen auf alle beteiligten Insti-
tutionen wirkt und dadurch als verbindendes Element funktionieren kann.

Abb. 4:Spannungsfeld der Handlungslogiken und Organisationsziele wesentlicher
Implementationsakteure des Hessischen EPLR
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Quelle: Fadhrmann, Grajewski, Reiter 2014

Fir eine effektive Programmumsetzung ist es gleichwohl erforderlich, zu einem Aus-
gleich der teilweise konfligierenden Ziele zu gelangen. Der Koordinations- und Abstim-
mungsaufwand ist dementsprechend hoch. Reibungsverluste und - infolge der hohen
Anzahl von Schnittstellen - auftretende Informations- und Kommunikationsdefizite sind
aber unvermeidlich.

Untersuchungen zu den Kosten der Koordination im Rahmen der ldndlichen Entwick-
lungspolitik liegen nichtvor, und auch zu den umfassenderen Kosten der Implementierung
landlicher EntwicklungsmaBnahmen gibt es nur vereinzelte Studien (siehe zum Beispiel
Fahrmann und Grajewski 2013). Fdhrmann et al. (2014) zeigen fiir die von ihnen aktuell un-
tersuchten vier Bundesldnder?, dass die Implementierungskosten der ldandlichen Entwick-
lungsprogramme 2011 auf Landesebene insgesamt in einer GroRenordnung von knapp
14% der verausgabten Fordermittel lagen, mit einer Streuung auf Mallnahmenebene von
unter 1% bis tiber 100 %.%® Hessen liegt mit tiber 30 % programmbezogenen Implementa-
tionskosten in Bezug auf die ausgezahlten Fordermittel weit tiber den Kosten der ande-
ren Bundesldnder. Allein 15 % der Kosten entfallen auf das Programmoverhead, und damit
zu grollen Teilen auf koordinative und steuernde Aufgaben. In allen untersuchten Bun-
deslandern sind die Implementationskosten gegentiber der Forderperiode 2000-2006

27 Niedersachsen/Bremen, Hessen, NRW und Schleswig-Holstein.

28 Sje weisen zu Recht aber auch darauf hin, dass die Betrachtung der Implementationskosten alleine fiir
eine Mallnahmenbewertung keinesfalls ausreicht, da deren Wirkung mit zu beriicksichtigen ist.
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gestiegen. Griinde fiir den Anstieg liegen neben Organisationseffekten in verschiedenen
administrativen Regelungen, die v.a. den Umfang von Kontrollen und das Berichtswesen
betreffen. Die zusatzlichen Strategieebenen haben den administrativen Aufwand eben-
falls deutlich steigen lassen. Dies gilt auch fiir den Ersatz eines gemeinsamen nationalen
Begleitausschusses fiir alle Linderprogramme durch 14 Begleitausschiisse auf Ebene der
Landerprogramme (BMELV 2011b: 65).

34 Koordinationserfordernisse mit anderen Politikfeldern
3.4.1 Koharenz mit den Strukturfonds

Bereits in der gerade abgeschlossenen Forderperiode mussten die MalSnahmen des ELER
nach Art. 5 ELER-VO ,insbesondere mit den Zielen des wirtschaftlichen und sozialen Zu-
sammenhalts sowie des Gemeinschaftsinstruments zur Forderung der Fischerei vereinbar
sein.” Diese Koharenz soll erreicht werden durch die strategischen Leitlinien der EU, den
nationalen Strategieplan und die Entwicklungsprogramme fiir den ldndlichen Raum. Ar-
tikel 5 beauftragt die Kommission und die Mitgliedstaaten des Weiteren mit der Koordi-
nierung der Interventionen der verschiedenen EU-Fonds. Nach vorherrschender Meinung
ist die Kohdrenz nur unzureichend realisiert worden. So urteilt die Europdische Kommis-
sion (2011: 15) in ihrem Bericht ,liber die Umsetzung der nationalen Strategiepldne und
die strategischen Leitlinien der Gemeinschaft fiir die Entwicklung des landlichen Raums
(2007-2013)" kritisch: ,[...] im Allgemeinen wurde ein globaler strategischer Ansatz ver-
misst, um umfassende Komplementaritat und Synergien zwischen den Strukturfonds zu
gewdbhrleisten.” Nach Mantino (2010a: 18 f.) wurde die Koordination der einzelnen Fonds
in der Praxis hauptsachlich als deren Abgrenzung voneinander interpretiert.

Die Wahrung der Komplementaritat und Koharenz zwischen den Fonds wiirde aus Sicht
des ELER u.a. die folgenden Aspekte beinhalten:

= Strukturelle und organisatorische Kohérenz

Vorgaben auf den libergeordneten Ebenen
- Strukturen fiir die Sicherung des Wissenstransfers

- Schnittstellen in den Umsetzungsstrukturen zur besseren thematischen Verzah-
nung und Abstimmung (Vermeidung von Reibungsverlusten)

- Sinnvolle Abgrenzung der Fordermalinahmen zur Vermeidung von Doppelférde-
rung (Vermeidung von Forderineffizienzen)

= Inhaltlich-strategische Komplementaritat

- Beriicksichtigung des landlichen Raums in den anderen Férderinstrumenten (pro-
aktiver Ansatz)

- Sinnvolle Ergdnzung der Forderinstrumente auf der Grundlage einer gemeinsamen
Strategie fiir Synergieeffekte (Wirkungsoptimierung)

Die Ergebnisse der Halbzeitbewertung zur strukturellen und organisatorischen Koha-
renz sind eher erntichternd. Der Anspruch einer besseren Integration der Fonds wurde auf
der europdischen Ebene weder organisatorisch noch inhaltlich-strategisch gut vorbereitet.
,The ERDF [= EFRE, Europdischer Fonds fir regionale Entwicklung] and ESF [Europdischer
Sozialfonds] in fact come into existence separately from the EAFRD [= ELER], with strategies
that are either non-communicating or communicating at a very generic level of defini-
tion” (Mantino 2010b: 15). Die Bundesebene ist auf dem Feld der Kohédrenz und Komple-
mentaritdt der Fonds wenig bis kaum aktiv. Fir ein MindestmalS an Wissenstransfer tiber
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die Aktivitaten sorgt die gegenseitige Prasenz der Ressorts in den jeweils anderen Begleit-
ausschiissen zu den Nationalen Strategien. Eine bessere - proaktive - Abstimmung der
EU-Forderinstrumente wird hier aber nicht vorangetrieben. Bezeichnend ist, dass in der
Strategischen Berichterstattung 2009 zum Nationalen Strategischen Rahmenplan fiir den
Einsatz der EU-Strukturfonds in der Bundesrepublik Deutschland 2007 bis 2013 (BMWi
2009) der ELER nicht vorkommt.

In den Bundesldandern selbst lauft die Umsetzung der EU-Programme zumeist Giber un-
terschiedliche Strange, selbst wenn es noch biindelnde Mittelinstanzen gibt. Auf Ebene
der Ressorts ist ein unterschiedlicher Grad der Formalisierung der Abstimmung - von ei-
ner Gemeinsamen Verwaltungsbehorde in Mecklenburg-Vorpommern bis hin zu anlass-
bezogenen Jour-fix-Terminen - anzutreffen. Umgesetzt wird zumeist die gegenseitige Be-
teiligung der Fondsverwaltungen in den jeweiligen Begleitausschissen.

Die inhaltlich-strategische Komplementaritit ist ebenfalls begrenzt, was auch auf die
Neuausrichtung des EFRE zurlickzufiihren ist. Der landliche Raum spielt als Kulisse in den
EFRE-Programmen als Raum- bzw. Forderkategorie keine Rolle. Insgesamt ist die Wirt-
schaftspolitik auf die Ziele Wachstum und Beschaftigung ausgerichtet, weniger auf den
Ausgleich. Dies gilt insbesondere fiir die RWB-Gebiete (Regionale Wettbewerbsfahigkeit
und Beschaftigung). Auf einer regionalen Ebene fondsintegrierend wirken konnten die
LEADER-Gruppen. Dabei haben sich die Umsetzungsbedingungen gegentiber LEADER+
durch die Integration in das Mainstreamprogramm tendenziell verschlechtert. Wenn
EFRE- oder ESF-Mittel genutzt werden sollen, dann sind die LEADER-Gruppen ein Antrag-
steller unter vielen. Sie konnen sich nicht mehr, wie in der Vorperiode, des inhaltlichen
Malinahmenspektrums bedienen und dafiir Agrarfondsmittel einsetzen.

3.4.2 Koordination zwischen 1. und 2. Saule der GAP

In den ldndlichen Entwicklungsprogrammen ist darzulegen, wie die Abgrenzung zur 1.
Sdule der GAP verlduft. Ahnlich wie bei den Strukturfonds geht es in erster Linie um die
Festlegung von ,Demarkationslinien”, die in Deutschland zu den Marktordnungen im Be-
reich Obst und Gemise und Wein bestehen. Finanzielle Verkniipfungen bestehen zwi-
schen der1. und der 2. Sdule der GAP. Die Modulation (Umschichtung von Mitteln aus der
1. in die 2. Sdule) wurde durch die Health Check-Beschliisse zur GAP von 2008 ausgebaut
(vgl. Tietz 2010). Des Weiteren wurde ein Programm zur Begleitung der Zuckermarktre-
form aufgelegt.” Insbesondere die Mallnahmen der 2. Sdule, die tiber das Integrierte Ver-
waltungs- und Kontrollsystem abgewickelt werden (in erster Linie die flichenbezogenen
Mafnahmen) sind in der Umsetzung stark mit der 1. Sdule gekoppelt, sowohl administrativ
als auch in der Nutzung gemeinsamer IT-Systeme. Die sogenannten anderweitigen Ver-
pflichtungen, deren Einhaltung eine Voraussetzung ist, damit Landwirte Direktzahlungen
aus der 1. Sdule bekommen konnen (Cross Compliance), sind bei der Ausgestaltung von
Agrarumweltmafnahmen zu berticksichtigen.

29 Hier wurden Mittel der 1. Saule ausgewiesen, die fiir MaBnahmen der 2. Saule eingesetzt werden konn-
ten, allerdings nach den Bedingungen der 1. Sdule. Mit der Entscheidung der EU-Kommission vom 17.07.2008
wurden Deutschland dafiir rund 71 Mio. Euro zugesprochen, die entsprechend der Zucker-Quotenriickgabe
auf die Bundesldnder verteilt wurden. Im Rahmen der Halbzeitbewertung landlicher Entwicklungsprogramme
(siehe z. B. Fahrmann/Fitschen-Lischewski/Forstner et al. 2010: 290) wurde beziiglich der Durchfiihrungsrege-
lungen auch nach der Diversifizierungsbeihilfe Zucker gefragt. Im Ergebnis ist die Umsetzung mit erheblichen
Kosten verbunden, da fiir einen geringen Betrag (rund 0,8 % der EU-Mittel in den landlichen Entwicklungspro-
grammen) getrennte Finanzierungs-, Kontroll- und Berichtssysteme erforderlich sind.
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Trotz dieser finanziellen und durchfiihrungsbezogenen Schnittmengen laufen die 1. und
2. Sdule inhaltlich weitgehend getrennt voreinander. Das ist in erster Linie darauf zurtck-
zuflihren, dass die Zustandigkeit fur die 1. Sdule beim Bund liegt. Dieser hat sich in der 1.
Saule fir die Entkopplung der Direktzahlungen und damit fiir eine starkere Orientierung
der Landwirtschaft am Markt ausgesprochen. Landnutzungsrelevante Wirkungen der Ent-
kopplung, die aus Sicht von Bundeslandern auch in Verbindung mit der 2. Saule relevant
sein konnten und einen beiderseitigen Abstimmungsprozess nach sich ziehen kénnten,
werden vom Bund bei der Frage der Entkopplung nicht betrachtet.

4 Fazit

Im Bereich der Agrarpolitik bestehen vielfdltige vertikale und horizontale Verflechtun-
gen (,Netzwerkgovernance im Mehrebenensystem”). Dies gilt in einem noch stdrkeren
Male fiir die Politik zur Entwicklung landlicher Raume als der 2. Saule der Agrarpolitik.
Der thematischen Breite der Politik zur [andlichen Entwicklung, die ein Hybrid aus Agrar-,
Umwelt- und Regionalpolitik ist, wohnt ein hoher Koordinationsbedarf systemimmanent
inne. Auch wenn die 2. Saule der GAP der Politikbereich ist, der die Entwicklung landli-
cher Raume explizitim Namen tragt, beeinflusst eine Vielzahl anderer Politikbereiche, wie
sich landliche Rdume entwickeln. Eine koharente und konsistente Forderung der Entwick-
lung landlicher Riume erfordert daher eine Zusammenarbeit und Koordination, die tiber
die in diesem Beitrag zur 2. Saule der GAP behandelte hinausgeht. Hier bestehen in den
unterschiedlichen im Beitrag aufgezeigten Handlungsfeldern noch Defizite und Verbesse-
rungsmoglichkeiten.

Kompetenzen fir Zielfindung und Entscheidung, Finanzierung und Durchfiihrung fin-
den sich auf allen drei Ebenen (EU-Bund-Bundesldnder), wobei beim Bund am wenigsten
Kompetenzen angesiedelt sind. Zudem sind durch die Vorgabe des Partnerschaftsprinzips
Wirtschafts- und Sozialpartner und weitere Akteure der Zivilgesellschaft in die Erstellung
und Umsetzung der landlichen Entwicklungsprogramme einzubeziehen.

Die ausgepragten vertikalen und horizontalen Verflechtungen und das inhaltlich breite
MalBinahmenspektrum der Programme zur landlichen Entwicklung fiihren zu einem ho-
hen Abstimmungs- und Koordinationsbedarf. Auch wenn die tiefgreifenden Reformen
der GAP in den letzten beiden Jahrzehnten ein Indiz dafiir sind, dass sich die GAP nicht in
einer Politikverflechtungsfalle (Scharpf 1985) befindet (Grajewski/Mehl 2008), sollte lang-
fristig die Kompetenzverteilung einer kritischen Uberprifung unterzogen werden. Eine
starkere Orientierung am Subsidiaritdtsprinzip und am Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
wiirde tendenziell zu einer Verlagerung von Kompetenzen nach unten (Bund, Bundes-
lander) und damit einhergehend einer starkeren Dezentralisierung fiihren, in einzelnen
Bereichen (Biodiversitdt, Klimaschutz) aber auch mit einer Verlagerung nach oben (EU).
Neben anderen positiven Effekten wére hiervon auch eine Reduzierung des vertikalen Ko-
ordinationsbedarfs zu erwarten.

Zentral fiir die Koordination landlicher Entwicklung im Sinne der 2. Saule der GAP ist
der dreistufige Strategie- und Programmaufbau. Fiir die Forderperiode 2007-2013 hat
sich gezeigt, dass die mittlere Ebene - der Nationale Strategieplan - in einem foderalen
Mitgliedstaat wie Deutschland kaum eine steuernde, strategische Wirkung entfaltet, wohl
aber einen erheblichen Koordinationsaufwand nach sich zieht. Insgesamt ist diese mittle-
re Strategieebene nicht als sinnvoll anzusehen und weitgehend wirkungslos. Die fiir die
landlichen Entwicklungsprogramme in Deutschland zustdndigen Bundeslander haben
keinen Anreiz, sich durch den Nationalen Strategieplan ihren Gestaltungsspielraum ein-
engen zu lassen. Gleichzeitig hat der fiir den Nationalen Strategieplan zustiandige Bund
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im Wesentlichen nur eine koordinierende Funktion (und Gber die GAK auch eine mitfi-
nanzierende Funktion). Die koordinierende Funktion des BMELV sowohl gegeniiber der
Kommission als auch innerhalb von Deutschland wird von den Bundeslandern ambiva-
lent gesehen, da diese ihre Zustandigkeit fur die landliche Entwicklung nicht gefdhrden
wollen. Fiir den Bund stellt die GAK das zentrale Instrument dar, um (begrenzten) Einfluss
auf die Ausgestaltung der landlichen Entwicklungsprogramme nehmen zu konnen.

Die Begleitausschiisse dienen der horizontalen Partnerschaft insbesondere mit den
Wirtschafts- und Sozialpartnern und Nichtregierungsorganisationen. Wéahrend diese die
Informationsweitergabe und den Erfahrungsaustausch durch die Begleitausschiisse posi-
tiv sehen, kritisieren sie den mangelnden Einfluss auf alle Aspekte, die mit finanziellen
Auswirkungen verbunden sein konnen.

Die Koordination von ELER und Strukturfonds (Kohdrenz) wird zwar in den einschlagi-
gen Verordnungen eingefordert, dort aber nicht konsequent durch koharente Vorgaben
hinterlegt und in der Praxis nur unzureichend umgesetzt.

Erfahrungen der Forderperiode 2007 bis 2013 zeigen, dass die inhaltliche Ausrichtung
der landlichen Entwicklungsprogramme vom politischen Setting des Erstellungsprozesses
abhangt. In Landern, in denen die Staatskanzleien involviert waren, sind die Programme
starker auf tiber die Landwirtschaft hinausgehende Mallnahmen ausgerichtet als in den
Bundeslandern, in denen die Erstellung allein unter der Regie der ftir Landwirtschaft zu-
standigen Ministerien erfolgte. Wenn man die Politik zur landlichen Entwicklung beim Na-
men nimmt, ist Ersteres zu begriiBen. Wenn man sie dagegen nach wie vor in erster Linie
als eine von zwei Saulen der Agrarpolitik ansieht, spricht nichts gegen eine starke sektorale
Ausrichtung. Zu hinterfragen ware dann jedoch der andere Erwartungen implizierende
Begriff der ,Politik zur Entwicklung landlicher Raume”.
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Kurzfassung

Angesichts bestehender bzw. sich abzeichnender, zum Teil gravierender Regionalproble-
me (insbesondere in strukturschwachen landlichen Regionen), der Gefahr zunehmender
raumlicher und damit auch sozialer Disparitdten und der grundgesetzlichen Verpflichtung
zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse sind Effektivitdt und Effizienz staatli-
chen Handelns im Bereich der regionalen Strukturpolitik deutlich zu erh6hen. Unter den
gegenwartigen Bedingungen der ,Schuldenbremse” ldsst sich dies nicht mehr wie in der
Vergangenheit durch zusatzliche Finanzmittel fiir diesen Politikbereich erreichen. Verbes-
serungspotenzial gibt es im Wesentlichen nur noch durch eine effektivere Koordinierung
der wichtigsten raumwirksamen Politiken, also vorrangig durch Vermeidung konterkarie-
render Raumwirkungen von Fachpolitiken.
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Schlusselworter

Externe Effekte - Kosten-Nutzen-Bilanz der Koordinierung - Koordinierungsmechanismen
in der GRW - rdaumliche Nebenwirkungen von Fachpolitiken - pragmatisches Vorgehen -
Schaffung institutioneller Rahmenbedingungen

Coordination of the regional policy - A practitioner’s perspective
Abstract

In the light of significant existing and emerging regional problems (especially affecting
structurally weak rural regions), increasing spatial and social disparity and the general duty
to ensure equal living standards the author assumes that the effectiveness and efficiency of
governmental actions with regards to the regional structural policies have to be increased.
Considering the current conditions particularly with regards to budgetary pressures (Debt
break), this cannot be achieved as previously through additional financial means for this
policy area. Potential for improvement generally exists with regards to a more effective
coordination of the most important policies with regional impact, predominantly through
avoiding contradictive effects of these policies. This article provides an analysis of the bar-
riers to a more intensive coordination from the perspective of the political practice and
details a number of aspects how success factors for the coordination can be improved
through policies. It illustrates that particularly through the creation of an appropriate ins-
titutional framework the government can ensure the required conditions for an effective
coordination of regional structural policies.

Keywords

External effects - cost-benefit-balance of the coordination - coordination mechanisms in
the GRW - territorial side effects of non-regional policies - pragmatic approach - creation
of an institutional framework

1 Zum Begriff der Koordinierung'

Unter Koordinierung wird hier verstanden, dass ein politischer Akteur? die Interessen und
Ziele anderer politischer Akteure bei seinen Entscheidungen berticksichtigt, um so zumin-
dest negative Effekte seiner Entscheidung auf die Ziele anderer Akteure zu verringern oder
gar zu vermeiden. Primdr geht es also um die Vermeidung konterkarierender (negativer
externer) Effekte, erst in zweiter Linie um die Verstarkung der Effekte anderer Politiken,
also um die Schaffung von Synergieeffekten (positive externe Effekte).

In der politischen Praxis wird tagtaglich koordiniert:
»=  auf Programmebene

= auf Projektebene

! Mit der Verwendung des Begriffes der Koordinierung wird in diesem Beitrag stérker auf die Aktivitét, d. h.
den Prozess der Abstimmung zwischen Akteuren abgestellt. Der Begriff ,Koordination” bezieht sich starker auf
das Ergebnis des Abstimmungsvorgangs.

2 Der Begriff ,politischer Akteur” umfasst sowohl (regional-)politisch handelnde Einzelpersonen als auch
Institutionen. Lokale, regionale oder staatliche Verwaltungen, die politische Entscheidungen, Gesetze, Ver-
ordnungen u.A. umsetzen, sind auch politische Akteure.
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*  horizontal und/oder vertikal
=  mitmehr oder weniger Verbindlichkeit

*  mit beschranktem Teilnehmerkreis oder mit allen infrage kommenden Akteuren

Koordinierung auf Programmebene

Hierbei geht es um die Beteiligung verschiedener Akteure bei der Erarbeitung von und
Entscheidungen (lber Gesetze, Forderprogramme, Politikkonzepte, Regierungsberich-
te usw. Die politische Praxis hat hierflir eine Vielzahl von Instrumenten, Verfahren und
Gremien entwickelt, z. B. Hausbesprechungen, Ressortbesprechungen, Mitzeichnungs-
verfahren, Kabinettsentscheidungen, Entscheidungen in Planungsausschissen und Fach-
ministerkonferenzen, Entscheidungen im Bundestag, Bundesrat, in Landtagen, Kreistagen
und Gemeinderdten.

Koordinierung auf Projektebene

Auch die Realisierung einzelner Projekte vor Ort, auf der Ebene der Regionen und Ge-
meinden, erfordert in aller Regel eine intensive Abstimmung zwischen verschiedenen
Akteuren. Dabei mussen die Beitrdge einzelner Fachbereiche (z.B. das unterschiedliche
Know-how, Genehmigungen, Auflagen zur Einhaltung einschlagiger Gesetzte, Finanzie-
rungen aus Forderprogrammen, komplementdare Mallnahmen) zusammengefiihrt und so
aufeinander abgestimmt werden, dass das jeweilige Projekt termingerecht, kostengtinstig
und zielgerecht realisiert wird.

Horizontale Koordinierung

Koordinierung erfolgt auf allen drei Ebenen des Bundesstaates:
»  zwischen den einzelnen Bundesministerien (-behorden)

»  zwischen den Landesministerien (-behorden)

=  zwischen den Gemeinden und Gemeindeverbanden

* innerhalb der jeweiligen Institutionen zwischen den einzelnen Fachbereichen/
Arbeitseinheiten

Vertikale Koordinierung

Im Bundesstaat bedarf es auferdem einer Abstimmung zwischen Akteuren verschiedener
Ebenen, wenn eine politische Entscheidung oder Aktivitat die Belange, Interessen oder
politischen Ziele von Akteuren einer anderen bundesstaatlichen Ebene betrifft. Zwischen
Akteuren der Bundes- und Landesebene erfolgen Abstimmungen und Interessenausgleich
z.B. im Gesetzgebungsprozess von Bundestag und Bundesrat, in Fachministerkonferen-
zen, in den Planungsausschiissen der Gemeinschaftsaufgaben, in themen-/problembezo-
genen Bund-Lander-Ausschiissen, in Verwaltungsabkommen.

Die vertikale Koordinierung setzt so gut wie immer eine horizontale Koordinierung
voraus. Wenn der Bund eine politische Aktion mit den Landern abstimmt, dann missen
sich zuvor, geschaftsordnungsgemales Verhalten vorausgesetzt, erst die betroffenen Ar-
beitseinheiten innerhalb der Bundesressorts und dann die Bundesressorts untereinander
auf eine einheitliche Position (,die Bundesposition”) verstandigen. Fiir die Lander gilt das-
selbe.
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Verbindlichkeitsgrad der Koordinierung

Die unverbindlichste Form ist die Unterrichtung anderer Akteure tiber neue Entwicklun-
gen oder anstehende Entscheidungen (informative Koordinierung). In der Regel geht hier-
zu die Initiative vom federfiihrenden Akteur aus. Er nimmt dann Anregungen oder Beden-
ken der betroffenen anderen Akteure ,zur Kenntnis” und sagt bestenfalls zu, die eine oder
andere Anregung in Zukunft ,starker zu berticksichtigen”. Die informative Koordinierung
kann dem federflihrenden Akteur erste Hinweise auf politische Widerstande geben und
bietet die Moglichkeit eines Brainstormings. Die anderen Akteure erhalten so die Mog-
lichkeit, ihr zukiinftiges Verhalten an neue Gegebenheiten anzupassen.

Haufig verpflichten Geschaftsordnungen, Verordnungen oder Gesetze den federfiih-
renden Akteur, sich vor einer Entscheidung mit anderen betroffenen Akteuren ,ins Be-
nehmen” zu setzen. In diesem Fall muss er die anderen Akteure unterrichten und ihre
Meinung einholen. Er tut gut daran, Anregungen und insbesondere Bedenken ernst zu
nehmen und das eine oder andere aufzugreifen. Aber letztlich kann sich der federfiih-
rende Akteur tiber alle Einwédnde hinwegsetzen und die vorgefasste Position durchsetzen.

Die hochste Verbindlichkeit liegt vor, wenn der federfiihrende Akteur eine Entschei-
dung ,nur im Einvernehmen” mit anderen Akteuren treffen darf. In diesem Fall konnen
andere Akteure jede Entscheidung des federflihrenden Akteurs blockieren, indem sie ihre
Zustimmung verweigern (negative Koordinierung). Allerdings konnen sie durch Blockade
allein nicht ihre eigenen Fachpositionen durchsetzen (positive Koordinierung). In der Pra-
xis sieht sich der federfiihrende Akteur aber haufig gezwungen, Positionen anderer Akteu-
re aufzugreifen, um deren Blockadehaltung aufzulosen.

Reichweite der Koordinierung

In der Praxis erfolgt die Koordinierung von Fall zu Fall mit unterschiedlicher Reichweite.
In den meisten Féllen werden nur einige wenige Akteure einbezogen: Die politisch wich-
tigsten und/oder die am stéarksten betroffenen (partielle Koordinierung). Der Kreis der
Beteiligten wird weiter gezogen, wenn es um reine Unterrichtung geht oder wenn man
friihzeitig eine moglichst breite Unterstiitzung organisieren will. In seltenen Féllen werden
alle Akteure, die von einer politischen Entscheidung betroffen sind bzw. ein angestrebtes
Ziel beeinflussen konnen, in die Koordinierung einbezogen (totale Koordinierung).

Kosten und Nutzen der Koordinierung

Jede Koordinierung ist fiir die Beteiligten mit erhohten Transaktionskosten, d. h. zusatzli-
cher Arbeit, Zeitaufwand/Zeitverlust und héufig auch mit Arger, verbunden, am meisten
fur den federfiihrenden Akteur. Koordinierung fiihrt immer zu mehr Burokratie. Zudem
macht Koordinierung den Entscheidungsprozess komplexer, weniger nachvollziehbar
und schwerer vermittelbar gegentiber der Politik und Offentlichkeit.

Koordinierung bedeutet auch, dass - mit Ausnahme der informativen Koordinierung -
die Beteiligten Abstriche von den eigenen Ausgangspositionen machen missen, Entschei-
dungsfreiheit partiell aufgeben, und dass sie damit an Macht und Gestaltungshoheit ver-
lieren.

SchlieB8lich ist Koordinierung immer auch mit der Gefahr verbunden, dass die Wirk-
samkeit der eigenen Mallnahmen auf das fachpolitische (Haupt-)Ziel gemindert wird. Die
Kosten (negative Effekte) der Koordinierung sind umso hoher, je verbindlicher die Koordi-
nierung zu erfolgen hat und desto mehr Akteure am Koordinierungsprozess zu beteiligen
sind.
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Den moglichen Kosten steht der mogliche Nutzen der Koordinierung gegentiber. Die-
ser kann in der besseren Realisierung des angestrebten Ziels durch Vermeidung negativer
Effekte anderer Politiken (konterkarierende Effekte) bestehen. Eventuell kann Koordinie-
rung auch eine Verstarkung der Mallnahmen durch gleichgerichtete Wirkungen von Maf3-
nahmen anderer Politiken (Synergieeffekte) bewirken. Zudem kann die Umsetzung von
beschlossenen MaRnahmen/Projekten durch Verringerung bzw. Vermeidung von politi-
schen Widerstanden und Reibungsverlusten erleichtert und beschleunigt werden.

Die Kosten der Koordinierung sind in der Regel offenkundig. Sie fallen zeitlich vor dem
Nutzen an und sind den einzelnen Akteuren oft individuell zurechenbar. Der Nutzen ldsst
sich meistens nicht konkret einschitzen, da er erst in der Zukunft anfallt und meist nicht
allen an der Koordinierung Beteiligten in gleichem Malse zugute kommt. Hierin liegt eine
wesentliche Ursache, dass viele Akteure eine Abneigung gegen eine wirksame Koordinie-
rung hegen und diese haufig blockieren.

Eine Koordinierung macht nur Sinn, wenn der zu erwartende Nutzen die damit verbun-
denen Kosten aller Beteiligten tbersteigt. Und ein Koordinierungserfolg kann nur erwar-
tet werden, wenn die Kosten-Nutzen-Bilanz bei jedem einzelnen Teilnehmer positiv oder
zumindest ausgeglichen ausféllt. In jedem Einzelfall missen daher ex ante die angestrebte
Verbindlichkeit und der Kreis der einzubeziehenden Akteure (Reichweite) festgelegt wer-
den. Aullerdem muss es ex ante eine belastbare Einschatzung von Nutzen und Kosten
sowie ihrer Verteilung auf die einzelnen Beteiligten geben.

Die folgenden Ausfiihrungen beschranken sich auf die Koordinierung raumwirksamer
Fachpolitiken (Programmkoordinierung) auf Bundesebene (horizontale Koordinierung)
und deren Abstimmung mit den Landern (vertikale Koordinierung). Fiir den Kernbereich
derregionalen Strukturpolitik, die gemeinsame Regionalférderung von Bund und Landern
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur”
soll gezeigt werden, wie horizontal und vertikal koordiniert wird und welche Beitrage die
Gemeinschaftsaufgabe zur Unterstiitzung anderer Fachpolitiken leistet. Anschlielend soll
skizziert werden, aus welchen Griinden die Koordinierung im Rahmen der GRW relativ
gut funktioniert hat.

2 Koordinierung im Rahmen der Bund-Lander-Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur”
(GRW)?

21  Entstehung der GRW
In den 1960er Jahren gab es einen breiten politischen Konsens,

= dass die damals bestehenden raumlichen Disparitaten mit ihren sich selbst verstar-
kenden Tendenzen fiir das Ziel eines ,angemessenen Wirtschaftswachstums” (§1
StWG 1967) nachteilig sind,

= dass die bis dahin weitgehend unkoordinierte Regionalforderung der Lander und des
Bundes suboptimale Ergebnisse erbracht hat,

= dass eine bessere Abstimmung zwischen den regionalpolitischen Akteuren auf der
Ebene der Lander und des Bundes sowie zwischen beiden Ebenen die Wirksamkeit
der Regionalforderung erhoht und auch gesamtwirtschaftlich Wachstumsgewinne
mit sich bringt.

3Vgl.im Folgenden die Ausfiihrungen in Tetsch/Benterbusch/Letixerant (1996): Deutscher Bundestag 2009,
sowie Tetsch (2011).
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Eine Folge dieses Konsenses war die Einfiihrung der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW) in das Grundgesetz (Art. 91a) im Zuge
der Finanzreform von 1969. Gemal$ Artikel 91a GG wirkt der Bund ,bei der Erfiillung von
Aufgaben der Lander mit, wenn diese Aufgaben fiir die Gesamtheit bedeutsam sind und
die Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse erforderlich ist (Ge-
meinschaftsaufgaben)”.

Zeitgleich wurde die Mitwirkung des Bundes an der Landeraufgabe ,Regionalforde-
rung” in einem zustimmungspflichtigen Bundesgesetz konkretisiert (GRW 1969).

2.2  Koordinierungsmechanismen in der GRW

Mit dem GRW-Gesetz wird ein Bund-Léander-Planungsausschuss (seit Ende 2007: Koordi-
nierungsausschuss) als politisches Entscheidungs- und Koordinierungsgremium installiert.
In diesem Ausschuss verfligt der Bund, vertreten durch den Bundeswirtschaftsminister
und den Bundesfinanzminister, tiber 16 Stimmen. Die einzelnen Lander, vertreten durch
die jeweiligen Landeswirtschaftsminister, haben je eine Stimme. Den Vorsitz hat der Bun-
deswirtschaftsminister (Federfiihrung auf Bundesebene).

Eine Entscheidung kommt nur zustande, wenn der Bund (16) und die Mehrheit der Lén-
der (9), also mindestens 25 von 32 Stimmen, zustimmen. Eine Enthaltung wirkt wie eine
Ablehnung. Die Stimmen des Bundes miissen einheitlich abgegeben werden, d.h. die
beiden Bundesvertreter miissen lber ihr Abstimmungsverhalten Einvernehmen herstel-
len.

Die Regelungen bedingen einen hohen (horizontalen) Koordinierungsbedarf zwischen
Bundeswirtschafts- und Bundesfinanzministerium. Das Bundesfinanzministerium hat ge-
genlber dem federfiihrenden Bundeswirtschaftsministerium ein Vetorecht. Das Bundes-
wirtschaftsministerium kann auch fachliche Vorschldge nur dann in den Planungs-/Koor-
dinierungsausschuss einbringen, wenn es die Zustimmung des Bundesfinanzministeriums
hat.

Die anderen an Fragen der raumlichen Entwicklung interessierten Bundesministerien
(v.a. Verkehr, Stddtebau und Raumordnung, Arbeit und Soziales, Landwirtschaft, Umwelt,
Forschung und Bildung, Inneres, Kanzleramt) werden vom Bundeswirtschaftsministerium
regelmélig in einem interministeriellen Ausschuss (fir regionale Wirtschaftspolitik) tber
in der GRW anstehende Entscheidungen und tiber aktuelle Entwicklungen in der regiona-
len Strukturpolitik unterrichtet (informative Koordinierung). Auch zwischen den Lédndern
besteht ein hoher Koordinierungsbedarf. Denn eine Entscheidung kommt nur mit der
Mehrheit der Lainder (mindestens neun) zustande.

Da der Bund nichts gegen die Mehrheit der Lander, diese aber auch nichts gegen den
Bund durchsetzen konnen, verlangen diese Regelungen auch eine intensive (vertikale)
Koordinierung und hohe Kompromissbereitschaft zwischen dem Bund und den Landern.

2.3  Gegenstinde der Koordinierung

Die Mitwirkung des Bundes an der Regionalférderung der Lander, einem Kernbereich der
Landerkompetenzen in der Wirtschaftspolitik, bezieht sich

* auf die Rahmenplanungund
= aufdie Finanzierung (50 % Bund, 50 % Lander).



B Koordinierung in der regionalen Strukturpolitik

Die Durchftihrung der Forderung, also die Auswahl der Forderprojekte, die Festlegung
der Forderhohe im Einzelfall, die Auszahlung der Foérdermittel und die Kontrolle ihrer Ver-
wendung, ist hingegen ausschliefSlich Sache der Lander. Mit der Rahmenplanung legen
Bund und Lander gemeinsam den Handlungsrahmen fest, in dem sich die Lander bewe-
gen dirfen, wenn sie die zur Verfligung gestellten GRW-Bundesmittel einsetzen oder auch
nur die vorhandenen (EU-rechtlich abgesicherten) Forderrechte (mit Landesmitteln) wahr-
nehmen wollen. Lander, die den verbindlichen Handlungsrahmen tiberschreiten, miissen
die entsprechenden Bundesmittel zuriickzahlen.

Die gemeinsame Rahmenplanung bezieht sich vor allem
= auf die Festlegung der Fordergebiete,
= auf die Verteilung der GRW-Bundesmittel auf die Lander,*

= auf die Festlegung der forderfihigen Mafnahmen, der Fordertatbestinde und der
Forderinstrumente,

= auf die Festlegung der Hohe der zuldssigen Forderung.

Mit der Festlegung dieser Elemente koordinieren Bund und Lander verbindlich die ma-
teriellen Inhalte der Forderung der Lander und ihre potenziellen wirtschaftlichen Effek-
te. So soll sichergestellt werden, dass die Regionalforderung nachhaltig ist (Schaffung von
Dauerarbeitspldtzen und komplementérer Infrastruktur) und an den Ursachen der Regi-
onalprobleme ansetzt (Férderung von Investitionen, Mobilisierung der regionsinternen
Kréfte). Zudem sollen die gesamtwirtschaftlichen Ziele Wachstum und Beschéftigung un-
terstlitzt und Subventionswettlauf zwischen den Landern zulasten der finanzschwachsten
vermieden werden.

24  Beriicksichtigung von Zielen anderer Fachpolitiken in der GRW

Die Forderung im Rahmen der GRW war urspriinglich strikt auf gewerbliche Investitionen
und auf Infrastruktureinrichtungen zugunsten von forderfahigen Betrieben beschrankt. Als
in den1980er Jahren neue Standortanforderungen der Unternehmen offenkundig wurden
und sektorale Strukturkrisen (Stahl, Kohle, Schiffbau, Textil und Bekleidung) ganze Regio-
nen in Mitleidenschaft zogen, haben Bund und Lander begonnen, das GRW-Fordersystem
schrittweise zu 6ffnen. Es wurden Moglichkeiten geschaffen, auch Ziele anderer Fachpo-
litiken mit GRW-Mitteln starker zu unterstiitzen. Anfangs vorsichtig, nach der deutschen
Wiedervereinigung bis in die Gegenwart hinein dann mutiger.

Mittlerweile gibt es eine Reihe von Forderansatzen, die gezielt als Beitrag zur Realisie-
rung von Zielen anderer Fachpolitiken eingesetzt werden konnen, z.B. in folgenden Be-
reichen

= Arbeitsmarktpolitik (Arbeitsmarktprobleme als Auswahlkriterium fiir Fordergebiete,
Schaffung/Sicherung von Arbeitsplétzen als Fordervoraussetzung)

»  Berufsbildungspolitik (Forderung von Berufsschulen, Praferenz fiir Schaffung von Aus-
bildungsplatzen, Forderung tiberbetrieblicher Ausbildungsstatten)

»  Mittelstandspolitik (Forderpréferenz fir KMU, Ausweitung des Kreises der forderfahi-
gen Betriebe, Deckelung der Forderung von GrofBunternehmen)

4 Die Verteilung auf die einzelnen Férderregionen hingt allein von den Forderentscheidungen des jeweili-
gen Landes im Rahmen seiner Durchfiihrungskompetenz ab.
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*  Innovations- und Forschungspolitik (Férderung von innovativen, nichtinvestiven Ak-
tivititen von KMU, Forderung von Technologie-, Innovations- und Griinderzentren,
Forderung von gemeinnitzigen Forschungseinrichtungen)

=  Umweltpolitik (Forderung von Anlagen der Abwasser- und Abfallentsorgung, von
Larmschutzanlagen, von 0kologischen AusgleichsmalSnahmen, von Altlastensanie-
rung)

= Verkehrspolitik (Ausbau des intraregionalen StrafSen- und Fahrradwegenetzes)

*  Tourismuspolitik (Forderung von Tourismusbetrieben und von touristischer Infra-
struktur)

= Kommunalpolitik (Forderung von Regionalmanagement, von Beratungsmafnahmen
fur Kommunen, Gewdhrung von Regionalbudgets)

= Sektorale Strukturpolitik (regionalpolitische Sonderprogramme zur Flankierung des
wachstumsnotwendigen Strukturwandels durch Schaffung von Ersatzarbeitspldtzen
aulSerhalb des bedrohten Wirtschaftszweiges und Erneuerung der Infrastruktur, For-
derung von Netzwerk- und Clustermanagement)

= Agrarpolitik (gezielte Erweiterung des Fordergebiets in strukturschwache landliche
Regionen, Verbesserung der Wettbewerbs- und Beschaftigungssituation in landli-
chen Problemregionen)

Die GRW hat sich so im Laufe der Zeit zu einer relativ breit aufgestellten regionalen
Wachstumspolitik entwickelt. Sie kann positive Impulse in eine groe Zahl anderer Fach-
bereiche geben. Dabei bedient sie sich haufig eines indirekten Ansatzes. Sie stellt einen
Teil ihrer Fordermittel den zustdndigen Fachressorts zur Finanzierung von Projekten zur
Verfligung, die nach den Rahmenregelungen der GRW forderfahig sind. In anderen Fallen
beteiligt sich die GRW an der Finanzierung von MalBnahmen aus fachspezifischen Pro-
grammen, wenn dadurch fur Betriebe im GRW-Fordergebiet ein Mehrwert entsteht.

Beitrage anderer raumwirksamer Fachpolitiken zu den Zielen der Regionalférderung,
also Koordinierung in umgekehrter Richtung, sind dagegen deutlich seltener.®

2.5 Erfolgsbedingungen der Koordinierung in der GRW

Bei der Koordinierung im Rahmen der GRW geht es in erster Linie um die Koordinierung
der Regionalférderung der Lander untereinander, durch die ein fairer interregionaler
Wettbewerbsrahmen geschaffen und ein Subventionswettlauf verhindert werden sollen
(horizontale Koordinierung). Zugleich sollen dabei auch die wachstums- und strukturpo-
litischen Ziele des Bundes Berticksichtigung finden (vertikale Koordinierung). Im Zentrum
der Koordinierung stehen:

= dieregionale Verteilung von Forderrechten
= die Verteilung der GRW-Bundesmittel auf die Lander

= eine materielle Ausgestaltung der Forderung, die interregionale Wettbewerbsféahig-
keit strukturschwacher Regionen, Strukturwandel und Wachstum starkt

> Natiirlich gibt es nicht nur wechselseitige Beziehungen zwischen der nationalen Regionalférderung und
anderen nationalen raumwirksamen Politiken, sondern auch zwischen nationaler Regionalpolitik und der EU-
Regionalpolitik (Strukturfonds und insb. Beihilfenkontrolle) (vgl. z. B. Tetsch 2002). Eine Analyse der aktuellen
Entwicklungen dieser Beziehung kann nur in einem gesonderten Beitrag erfolgen.
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Im Laufe des mehrals 40-jahrigen Bestehens der GRW haben sich die Schwerpunkte der
regionalen Strukturpolitik mehrfach verschoben. In den 70er Jahren standen die Proble-
me landlicher Regionen im Mittelpunkt (Dichotomie Ballungsraum - ldndlicher Raum). In
den 80er Jahren traten dann Probleme alter, monostrukturierter Industrieregionen starker
in den Fokus (Verlust von Besitzstanden fiir [dndliche Regionen). Im Zuge der Wiederver-
einigung dominierten in den 90er Jahren die Forderungen nach und die Anstrengungen
zum Aufbau der neuen Bundeslander und Berlins, was mit dem Verlust von Fordergebie-
ten, Fordermitteln und Forderanreizen fiir die westdeutschen Lander zugunsten enormer
Fordermoglichkeiten in Ostdeutschland einherging.

In den letzten zehn Jahren stand die GRW in einem stiandigen Abwehrkampf gegen
existenzgefdhrdende Mittelkiirzungen (Haushaltskonsolidierung), gegen Bestrebungen
nach Abschaffung von sog. Mischfinanzierungstatbestinden (Foderalismusreform), ge-
gen einen Paradigmenwechsel in der Politik zugunsten von sog. Metropolregionen sowie
gegen das strategische Bestreben der EU-Kommission, die Mitgliedsstaaten in der Regi-
onalpolitik zuriickzudrdngen (EU-Beihilfenkontrolle) und sich an deren Stelle zu setzen
(EU-Strukturfonds).

Trotz dieser z.T. gravierenden Anderungen bei der Problemlage und bei den politi-
schen Rahmenbedingungen ist es dem Bund und den Landern gelungen, Solidaritat, Ko-
operation und Zusammenhalt in der Regionalférderung zu bewahren. Dies geschah so
gut wie ohne Einfluss von Regierungswechseln bei Bund und Landern und ohne partei-
politische Einflussnahme. Bis 2007 jedes Jahr (seitdem gilt der Koordinierungsrahmen bis
zur nichsten Anderung fort) hat der Planungsausschuss einen Konsens {iber einen neuen
Rahmenplan herstellen kénnen, trotz der damit oft verbundenen Verschiebung der inhalt-
lichen Schwerpunkte, des Verlustes von Forderméglichkeiten der einen bei gleichzeitiger
Ausweitung von Fordermoglichkeiten der anderen Lander. Meistens wurden die Rahmen-
plane einstimmig beschlossen.

Diese 40-jahrige erfolgreiche Koordinierung kann vor allem auf folgende Faktoren zu-
rickgeftihrt werden:

=  Esgehtum die Koordinierung innerhalb eines einzelnen, relativ homogenen Politik-
bereichs mit einem tberschaubaren, klaren, weithin akzeptierten Zielsystem. Die
Mitglieder der GRW-Gremien verfligen tiber vergleichbare Fachkenntnisse und Pro-
blemerfahrungen, sprechen die gleiche Fachsprache, besitzen dieselbe Zielstruktur.
Koordinierung zwischen unterschiedlichen Politikbereichen und in interdisziplinar
besetzten Gremien ist ungleich schwieriger.

=  Die Koordinierung im Rahmen der GRW beruht auf einer verbindlichen Vorgabe des
Grundgesetzes. Die relativ allgemein gehaltenen Bestimmungen des Grundgesetzes
werden zudem durch ein Bundesgesetz konkretisiert, d. h. die wesentlichen Koordi-
nierungsmechanismen sind gesetzlich festgeschrieben. Reine politische Willenser-
klarungen oder auch allgemeine Aufforderungen zur Abstimmung mit und Bertck-
sichtigung von Zielen anderer Ebenen oder Bereiche sind erfahrungsgemals keine
tragfahige Basis fiir eine wirksame Koordinierung.

=  Bei dieser Koordinierung zwischen den Landern macht die tibergeordnete Ebene
des Bundes nicht nur einfach mit. Der Bund hat vielmehr eine Fiihrungsrolle (Medi-
ator, nicht nur Moderator). Und die Lander erwarten auch vom Bund, dass er diese
Rolle aktiv wahrnimmt. Dabei war wichtig, dass der Bund seine Fiihrungsrolle nicht
fir eigene Interessen oder parteipolitisch einseitig genutzt hat (Rolle als ,ehrlicher
Makler”) und dass er sie an fachlichen, wirtschaftspolitisch nachvollziehbaren Kriteri-
en ausgerichtet hat. So féllt es den Landervertretern auch leichter, unter Hinweis auf
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die relativ gewichtige Rolle des Bundes entscheidungsnotwendige Kompromisse in-
tern zu rechtfertigen. Koordinierungsverhandlungen zwischen Vertretern derselben
Ebene (z. B. Fachministerkonferenzen der Lander) sind in aller Regel durch weniger
Kompromissbereitschaft gepragt und fuhren haufig nur zu vagen Ergebnissen oder
Formelkompromissen.

=  Bei der GRW-Koordinierung sind Mehrheitsentscheidungen maglich (Zustimmung
vom Bund und der Mehrheit der Lander), ohne dass die eine Ebene die andere tiber-
stimmen kann. Bei einem Einstimmigkeitsgebot ware die Gefahr sehr grofs, dass ein-
zelne Lander die Veranstaltung blockieren wiirden.

= Der Bund wirkt nicht nur an der Koordinierung der Forderregelungen mit. Er beteiligt
sich auch hélftig an der Finanzierung. Die Zuweisung von Bundesmitteln an die Lan-
der (haushaltsrechtlich werden sie dadurch zu Landesmitteln) ist gebunden an eine
Einigung Gber Fordergebiete und Forderregelungen. Verstofe gegen die gemeinsam
festgelegten Regeln kann der Bund mit Fordermittelriickforderungen sanktionieren
(Bundesmittel als ,goldener Ziigel”). Ohne Bundesmittel waren der Einigungszwang
und damit die Kompromissbereitschaft der Lander deutlich geringer.

=  Der Planungsausschuss legt lediglich einen Handlungsrahmen fest. Die gemeinsame
Rahmenplanung vermeidet Uberregulierung (anders z. B. die frihere Gemeinschafts-
aufgabe ,Hochschulbau”). Sie ldsst den Landern ausreichend Spielraum bei der Lo-
sung regionsspezifischer Probleme. Sie reagiert flexibel auf neue regionalpolitische
Problemlagen und Entwicklungen. Die GRW hat sich aufSerdem fiir die Ziele anderer
Politikbereiche geoffnet.

=  Dem Planungsausschuss ist es bisher weitgehend gelungen, innerhalb der einzelnen
Entscheidungspakete oder zumindest auf der Zeitachse einen fairen Ausgleich der
unterschiedlichen Interessen hinzubekommen. Die einzelnen Lander haben von An-
fang an konkret erfahren, dass sie bei schwierigen regionalen Problemlagen mit der
Unterstlitzung der anderen Lander und des Bundes rechnen konnen. Deshalb war es
ihnen immer wieder auch politisch moglich, anderen gegentiiber Solidaritat zu zeigen
und, wenn nétig, Verzicht zu tiben. Die Abstriche von den eigenen Interessen und
Ausgangspositionen, die mit jeder Koordinierung verbunden sind, mussen ausgewo-
gen sein und sich in Grenzen halten. Erfolgreiche Koordinierung ist ein Prozess des
Gebens und Nehmens. Koordinierung funktioniert nur mit Augenmalfs. Niemand darf
uiberfordert werden. Teilnehmer an Koordinierungsprozessen, die immer wieder den
Eindruck haben, dass ihre Interessen nicht hinreichend berticksichtigt werden, wer-
den lber kurz oder lang blockieren oder ganz aus dem Prozess ausscheiden.

3 Zur Notwendigkeit einer besseren Koordinierung
in der regionalen Strukturpolitik

31  Aktuelle regionalpolitische Problemlage

Globalisierung, neue technologische Entwicklungen, Klimawandel und demografische
Entwicklung, aber auch politische Entscheidungen und Prozesse wie Energiewende, Aus-
bau des Breitband-Telekommunikationsnetzes oder Liberalisierung und Deregulierung
von Markten beeinflussen die Entwicklung der einzelnen Regionen in ganz unterschiedli-
cher Weise. Viele Regionen kommen mit den neuen Herausforderungen gut zurecht oder
profitieren sogar von den neuen Entwicklungen. Andere Regionen sind nicht in der Lage,
die notwendigen Anpassungen aus eigener Kraft zu leisten.
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Strukturschwache, landlich gepragte Regionen weisen gegentiber wirtschaftsstarken,
starker verdichteten Regionen Riickstande hinsichtlich der Einkommen, der Ausstattung
mit hochwertigen Arbeits- und Ausbildungspldtzen, der kommunalen Finanzkraft und
beim Angebot qualifizierter Arbeitskréfte auf. Oftmals leiden diese Regionen daher unter
der Abwanderung insbesondere junger, gut ausgebildeter Menschen, der SchlieSung von
wissenproduzierenden und anderen modernen Infrastruktureinrichtungen sowie unter
dem Riickzug privater und offentlicher Dienstleister aus der Flache.

Aus dieser Gemengelage konnen leicht sich selbst verstairkende Abwartstendenzen
entstehen (vgl. Tetsch 2008):

= Verlust von Entwicklungspotential

=  weitere Verschlechterung der Standortqualitat

=  Abkopplungvon der allgemeinen Wirtschaftsentwicklung

= weiterer Riickgang der kommunalen Finanz- und Investitionskraft
=  Zunahme der sozialen Not

Die Entwicklung der Regionen (Raumstruktur) wird weiterhin durch Entscheidungen in
Fachpolitiken beeinflusst, die in ihrer primaren Zielsetzung nicht auf raumwirtschaftliche
Ziele ausgerichtet sind. Die aus regionalpolitischer Sicht wichtigsten Politikbereiche sind:

=  Finanzpolitik

= Arbeitsmarktpolitik

= Verkehrspolitik

= Agrarpolitik

*=  Technologie- und Innovationspolitik
= Bildungs-und Hochschulpolitik

=  Mittelstandspolitik

Die Raumwirkungen dieser Politikbereiche® sind in der Regel ungewollt und unbe-
wusst, unkontrolliert und in vielen Féllen quantitativ gewichtiger als die Effekte einer ge-
zielten Regionalfoérderung. In vielen Féllen verscharfen sie die regionalen Entwicklungsun-
terschiede”’

3.2  Aufgabe des Staates

In der sozialen Marktwirtschaft ist es Aufgabe des Staates, einer regional ungleichgewich-
tigen Entwicklung entgegenzuwirken. Es ist seine Aufgabe, Regionen, die von langfristigen
Entwicklungen und den daraus resultierenden Anpassungserfordernissen besonders be-
lastet und tberfordert sind, bei der Bewaltigung der neuen Herausforderungen zu unter-
stitzen. Dies findet auch nach der letzten Foderalismusreform u.a. seinen Niederschlag
im Grundgesetz (Gebot zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesge-
biet) (Art. 72 Abs. 2 GG 2006), im neuen Raumordnungsgesetz (§ 1 ROG 2008) und im
GRW-Gesetz.

6 Eine detaillierte Diskussion der Beziehungen zwischen Regionalpolitik und anderen Fachpolitiken (Zielhar-
monie, Zielkonflikt und Zielneutralitat) ist nicht Gegenstand dieses Beitrags und wiirde auch seinen Rahmen
sprengen. Sie erfolgt z. B. im Gutachten von IW Consult und BAW 2009.

7 Regionalpolitik im Sinne von ,Regionaler Entwicklungspolitik zugunsten strukturschwacher Regionen” ist
also viel mehrals ,Regionale Wirtschaftsférderung mit 6ffentlichem Geld”. In der politischen Realitdt kann die
regionale Wirtschaftsférderung - wie z. B. die GRW - bestenfalls eine punktuelle Korrektivfunktion ausiiben.
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Die gegenwartigen und absehbaren Regionalprobleme (z. B. als Folge des demogra-
fischen Wandels) sind komplex und gewichtig. Sie kdnnen von einem einzelnen Politik-
bereich wie der GRW allein nicht angemessen gelost werden.? Vielmehr bedarf es eines
umfassenden und koordinierten Ansatzes, in den neben der gezielten Regionalforderung
die wichtigsten raumwirksamen Fachpolitiken einbezogen werden. In einer regionalpoli-
tischen Gesamtkonzeption miissen zumindest Finanzpolitik, Arbeitsmarktpolitik, Agrar-
politik, Verkehrspolitik, Mittelstandspolitik und Bildungspolitik die Ziele der Regionalpo-
litik starker als bisher als Nebenziele in ihr fachpolitisches Zielsystem aufnehmen und bei
ihren fachpolitischen Entscheidungen berticksichtigen um konterkarierender Effekte zu
vermeiden. Im giinstigsten Fall konnen auch direkte Beitrdge zur Erreichung regionalpo-
litischer Ziele erbracht werden (Synergieeffekte). Auf diese Weise konnten die Wirkun-
gen der staatlichen Politik zugunsten strukturschwacher Regionen erh6ht werden, ohne
dass daftir zusatzliche Mittel eingesetzt werden mussten. Aber auch die Wirksamkeit des
Mitteleinsatzes der jeweiligen Fachpolitik konnte erhoht werden, wenn durch héheren
Mitteleinsatz in strukturschwachen Regionen sonst auftretende Mitnahmeeffekte in struk-
turstarken Regionen entfallen.

3.3 Hindernisse gegen eine intensivere Koordinierung

Eine aus regionalpolitischer Sicht notwendige intensivere Abstimmung zwischen Regi-
onalférderung und anderen raumwirksamen Fachpolitiken stoft in der Praxis haufig auf
starke Widerstande:

»  Die einzelnen Akteure miissten sich nicht nur mit Akteuren im eigenen Fach-/Zustén-
digkeitsbereich, sondern auch mit Akteuren aus anderen Bereichen, Abteilungen,
Ressorts abstimmen. Das istimmer mit zuséatzlicher Arbeit, zusatzlichem Zeitaufwand,
oft mit Verstandnis- und Kommunikationsproblemen, mit Arger und Frustrationen
verbunden. Wenn die Koordinierungsbemiihungen erfolgreich sind, profitieren im
Zweifel andere Akteure davon.

= Jede Koordinierung bedeutet Einschrankung des eigenen Entscheidungsspielraums.
Sie verlangt Abstriche von der eigenen (Interessen-)Position und erfordert Kompro-
misse. Die beteiligten Akteure miissen ein Sttick ihrer Amtsgewalt hergeben und dies
gegenuber der eigenen Klientel rechtfertigen.

=  Koordinierung erfordert auch ein Uberdenken und ggfs. partielle Anderungen/An-
passungen der bisherigen eigenen Politik. Sie kann so den bisherigen Ansatz der
Fachpolitik infrage stellen. Dies verstehen Akteure gelegentlich als Kritik an ihrem
bisherigen Tun und nicht als zeitgemale Reaktion auf neue Problemlagen.

= Auch die Sorge vor einer Schwachung des fachpolitischen Hauptziels, eines Effekti-
vitdts- und Effizienzverlustes in dem Bereich, fiir den man verantwortlich ist, |[6st bei
vielen Akteuren eine innere Sperre gegen Koordinierung aus.

8 Dies gilt umso mehr, als die GRW in den letzten Jahren deutlich an Wirksamkeit verloren hat, als Folge der
mit dem Erfordernis der Haushaltskonsolidierung begriindeten massiven Mittelktirzungen, der Einschrankun-
gen des beihilferechtlichen Spielraums durch die EU-Kommission, des gestiegenen Gewichts von Fachpoliti-
ken mit konterkarierenden Effekten, des Verlustes an politischer Unterstiitzung (Bestrebung um Abschaffung
der Mischfinanzierungen im Zuge der Foderalismusreform, Paradigmenwechsel in Raumordnungspolitik zu-
gunsten von Metropolregionen, Lissabon-Prozess auf EU-Ebene).
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=  Eine Beriicksichtigung regionalpolitischer Ziele als Nebenziel, z. B. in Form von Regi-
onalboni fiir strukturschwache Regionen®, erfordert bei gegebener Mittelausstattung
eine Umverteilung von Finanzmitteln innerhalb der Fachpolitik. Dabei gibt es notge-
drungen Verlierer und Gewinner. Erfahrungsgemafs kommt von den Verlierern lauter
und massiver Widerstand. Die potenziellen Gewinner melden sich meistens nicht zu
Wort. Der Entscheider hat in einer solchen Situation dann explizit den Widerstand
eines Teils seiner Klientel gegen sich, dem aber kein Gegengewicht an Zustimmung
von anderen gegeniiber steht.

=  Esgibtauch Akteure, die nichtin der Lage oder nicht willens sind, tiber den Tellerrand
des eigenen Fachbereichs zu schauen und die Zusammenhéange zwischen den Mal3-
nahmen des eigenen Bereichs und der Entwicklung der Regionen zu erkennen. Dies
héangt hdufig mit den unterschiedlichen Denkweisen und Fachsprachen der verschie-
denen Politikfelder zusammen.

= Schliel3lich gibt es auch Politikfelder, die aus der Natur der Sache heraus keine sinn-
vollen Ansatzpunkte fiir eine Berticksichtigung regionalpolitischer Ziele bieten.

3.4  Erfolgsbedingungen einer intensiveren Koordinierung

Aus den Erfahrungen mit den bisherigen Koordinierungsbemiihungen in der regionalen
Strukturpolitik lassen sich einige Schlussfolgerungen bzw. Empfehlungen ableiten:

Der Koordinierungsbedarf hingt stark vom Zuschnitt der Aufgabenbereiche (Kompe-
tenzen) der jeweiligen Arbeitseinheiten ab. Wenn man z. B. die Zustandigkeit fiir die na-
tionale Regionalpolitik und die fiir die EU-Regionalpolitik in unterschiedliche Arbeitsein-
heiten gibt, entsteht organisationsbedingt ein neuer Koordinierungsbedarf. Dies gilt umso
mehr, wenn dabei auch noch eine Zustandigkeitsverlagerung in eine andere Abteilung er-
folgt. Damit entstehen dann beinahe zwangslaufig zusatzliche Reibungsverluste. Die Pra-
xis zeigt: Je starker funktional zusammenhangende Aufgaben organisatorisch aufgespalten
werden - wie dies haufig nach Wahlen bei der Umstrukturierung eines Ministeriums oder
aus personalwirtschaftlichen Griinden erfolgt - desto groer wird der Koordinierungsbe-
darf und desto schwieriger wird eine effektive Koordinierung. Wenn man Effektivitat und
Effizienz einer Politik sichern und verstirken will, sollte man zusammengehorende Aufga-

9 Ansatzpunkte fiir Regionalboni gibt es z. B. in Programmen zugunsten von kleinen und mittleren Unter-
nehmen (KMU), durch die der Einsatz neuer Technologien, Forschungs- und Entwicklungsaktivitdten, Koope-
rationen und Netzwerkbildungen sowie Technologietransfer gefordert werden sollen. In strukturschwachen
Regionen sind die Innovationsbedingungen in der Regel deutlich schlechter als in strukturstarken Verdich-
tungsrdumen. KMU in wirtschaftsstarken Verdichtungsgebieten benotigen deshalb oft keine zusétzlichen fi-
nanziellen Anreize fiir Innovationen. Wenn solche angeboten werden, nehmen sie diese meistens nur mit.
Dagegen reichen die einheitlichen finanziellen Anreize in bundesweiten Férderprogrammen fiir KMU in
strukturschwachen Regionen haufig nicht aus, um zusétzliche Innovationsaktivitdten zu stimulieren. Deshalb
erscheint es sinnvoll, sowohl aus regionalpolitischer als auch fachpolitischer Sicht, dass die Technologie- und
Innovationspolitik zugunsten von KMU verstérkt Férderprogramme anbietet, die (1) ausschlieBlich fir KMU
in GRW-Fordergebieten gelten, (2) hohere Fordersatze fiir KMU in GRW-Fordergebieten anbieten, (3) erwei-
terte Fordertatbestinde/Bemessungsgrundlagen fiir KMU in Fordergebieten vorsehen, und (4) fir KMU in
Fordergebieten eine feste Quote von Fordermitteln reservieren. In verschiedenen Férderprogrammen gibt
bzw. gab es solche regional differenzierenden Forderansatze, insbesondere zugunsten der neuen Lander (z.
B. Programme der Innovationsoffensive ,Unternehmen Region” des BMBF oder die BMWi-Programme INNO-
WATT, NEMO oder PRO INNO). Mit der Neuordnung der BMWi- Mittelstandsforderung 2008 im Rahmen
des Zentralen Innovationsprogramms Mittelstand (ZIM) sind bewéhrte Forderansatze aus Ostdeutschland auf
das gesamte Bundesgebiet Gibertragen worden (bei Beibehaltung von Préferenzen fiir Ostdeutschland). Im
Sinne einer regionalpolitischen Koordinierung ware es gewesen, diese Forderansatze lediglich auf die GRW-
Fordergebiete, nicht aber auf das tbrige Bundesgebiet auszuweiten.
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benbereiche wie z.B. die Konzipierung, Durchfiihrung und Finanzierung von Forderpro-
grammen oder die nationalen und internationalen Aspekte einer Fachpolitik soweit wie
maoglich in eine Hand geben oder unter einem organisatorischen Dach ansiedeln.

Die Anspriiche an die Koordinierung beziiglich Teilnehmerkreis und Verbindlichkeit
sollten nicht zu hoch gesetzt werden. Es ware schon viel gewonnen, wenn die vier bis
sechs wichtigsten raumwirksamen Fachpolitiken einbezogen werden kénnten und die
Koordinierung hauptsachlich empfehlenden Charakter hatte. Ein solcher pragmatischer
Ansatz kann zu starke zeitliche und arbeitsmaliige Belastungen und zu starke Eingriffe in
die Entscheidungsbefugnisse der Akteure der anderen raumwirksamen Fachpolitiken ver-
meiden. Er bietet auch die Chance, relativ schnell greifbare Ergebnisse (Erfolgserlebnisse)
zu erzielen.

Nutzen und Kosten der Koordinierung miissten - moglichst ex ante - transparent ge-
macht werden. Akteure, die keinen oder nur geringen Nutzen aus der Koordinierung zie-
hen, diirfen nicht oder nur geringfiigig belastet werden.

Die Regionalpolitik darf nicht versuchen, anderen Fachpolitiken die Ziele der Regio-
nalpolitik aufzuzwingen. Fiir jede Fachpolitik missen die jeweiligen fachpolitischen Ziele
Prioritat behalten. Die regionalpolitischen Ziele konnen nur den Stellenwert eines Neben-
ziels erhalten. Eine realistische Chance auf Koordinierung besteht vor allem dort, wo zwi-
schen dem fachpolitischen Hauptziel und dem regionalpolitischen Nebenziel wenigstens
Zielneutralitat besteht.

Die politischen Widerstande sind besonders stark, wenn eine Berticksichtigung regi-
onalpolitischer Ziele Anderungen der politikfeldinternen Mittelallokation erfordert. In
diesen Fallen kann man die Widerstande abbauen, wenn man der Fachpolitik zusatzliche
Finanzmittel fiir die Verstarkung ihrer Aktivitaten in strukturschwachen Regionen zur Ver-
fligung stellt, z. B. durch Transfer von Mitteln aus der GRW.

Je klarer und verbindlicher die politischen Vorgaben sind, desto grof3er sind die Erfolgs-
chancen einer Koordinierung. Es empfiehlt sich deshalb, eine Grundsatzeinigung tber
Probleme, Ziele und Handlungsbedarfe auf hoher politischer Ebene (Bundes-/Landeska-
binett, Ministerprasidentenkonferenz) zu erzielen und den Koordinierungsauftrag und die
Verfahrensregeln in einem Bundesgesetz zu verankern.

Zudem empfiehlt sich die Einsetzung einer standigen interministeriellen Arbeitsgrup-
pe mit Vertretern der wichtigsten raumwirksamen Politikbereiche und der Befugnis, Emp-
fehlungen an raumwirksame Politiken abzugeben. Einer fachkompetenten und politisch
starken Koordinierungsstelle fiir die Querschnittsfunktion ,Koordinierung” (in der Regie-
rungszentrale oder dem federfiihrenden Ressort) sollte die Leitung der stindigen intermi-
nisteriellen Arbeitsgruppe tibertragen werden. Sie darf nicht nur Sekretariat des Koordi-
nierungsprozesses sein. Vielmehr muss sie aktiv als Moderator und Mediator agieren.

Erganzend ware die Einflihrung einer Raumwirksamkeitsklausel in Gesetze und Verord-
nungen sinnvoll. Diese Klausel sollte alle Akteure in raumwirksamen Politikbereichen ver-
pflichten, die Raumwirkungen der bestehenden Programme und MaBnahmen zu ermit-
teln (ex post), die Raumwirkungen von neuen MalBnahmen ex ante einzuschétzen und der
interministeriellen Arbeitsgruppe hiertiber Bericht zu erstatten. Es ist nicht auszuschlie-
en, dass eine solche Klausel von einigen Akteuren nicht ausreichend ernst genommen
wird (wie schon die seit langem existierende Preiswirkungsklausel). Aber insbesondere
in Verbindung mit der Arbeit des interministeriellen Ausschusses und der Evaluierung der
raumwirksamen Politiken durch eine wissenschaftliche Begleitung (Expertenrat) diirfte sie
tuber kurz oder lang die Problemsicht der relevanten Akteure scharfen und Lernprozesse
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in Gang setzen (wie beim Biirokratieabbau). Der Expertenrat, der die einzelnen Fachpoliti-
ken analysiert und evaluiert, konnte zugleich als Informationsdrehscheibe und Beratungs-
gremium fiir die regionalpolitische Praxis fungieren.

Schliellich empfehlenswert ist die grundsatzliche Weiterentwicklung der GRW zu einer
umfassenden regionalen Entwicklungspolitik, d. h. Fokussierung auf alle Engpassfaktoren,
die vor Ort die Entwicklung einer Region erschweren. Eine so erweiterte Gemeinschafts-
aufgabe hatte folgende Schwerpunkte (vgl. IW Consult/BAW 2009):

» die Forderung der wirtschaftsrelevanten (heute: wirtschaftsnahen) Infrastruktur

= die Forderung der intra- und interregionalen Kooperation sowohl zwischen privaten
als auch offentlichen Akteuren

= die Leitbildfunktion fiir die Koordinierung raumwirksamer Fachpolitiken (z.B. durch
Bestimmung der strukturschwachen Regionen)

= die Moderation/Mediation von regionalen Entwicklungs- und Koordinierungspro-
zessen

4 Institutionelle Regelungen im Rahmen des kooperativen
Foderalismus als notwendige Voraussetzungen einer
besseren Koordinierung

Es ist ein Gemeinplatz, dass in unserer globalisierten Welt voller Interdependenzen viele
Probleme immer vielschichtiger und komplizierter werden und dass sie deswegen nicht
mehrvon einer Fachpolitik, einem Akteur oder gar mit einem Instrument allein gel6st wer-
den konnen. Auf wissenschaftlichen Tagungen und in Sonntagsreden gehoren deshalb die

Begriffe ,Kooperation®, ,Koordination”, ,Netzwerkbildung”, ,Synergieeffekte” und ,Not-
wendigkeit einer Gesamtkonzeption” zu den beliebtesten Schlagworten.

Die Praxis sieht allerdings hdufig anders aus. Noch immer schotten viele Akteure ih-
ren Zustandigkeitsbereich von anderen ab. Noch immer gibt es mehr konterkarierende
Effekte als echte Synergieeffekte. Wenn koordiniert wird, dann oft als formaler Akt, der
viele Leerformeln, Formelkompromisse und Scheinlosungen hervorbringt. Und wenn die
Koordinierung tatsdachlich zu einem ,ressortiibergreifenden” Konzept fiihrt, dann oft als
Auflistung von umdefinierten MaBnahmen, die schon in einem anderen Zusammenhang
beschlossen oder durchgefiihrt worden sind.

Defizite oder Mangel in der Koordinierung politischer Entscheidungen oder Prozesse
haben in der Praxis z. T. gravierende Folgen. Die jlingste Vergangenheit liefert hierfir eini-
ge eklatante Beispiele, etwa im Bereich

= derfrihkindlichen Erziehung (Rechtsanspriiche auf Krippen- und Kindergartenplatze
ohne Koordinierung mit Lindern und Gemeinden bzgl. des Ausbaus der Betreuungs-
einrichtungen und der Aufstockung des Personals),

» der Schulpolitik (Umstellung des Abiturs auf 12 Jahre bei gleichzeitiger Abschaffung
der Wehrpflicht ohne entsprechenden Ausbau der Hochschulen fiir doppelte Jahr-
gdnge von Schulabgéngern),

= derEnergiepolitik (Abschaltung der Atomkraftwerke, Ausbau der regenerativen Ener-
gien ohne entsprechenden Ausbau der Stromnetze und Speicherkapazitéten).

Kooperation und Koordinierung sind konstitutive Elemente eines zeitgemalen (wirt-
schafts-)politischen Handelns. Die Politik muss ihnen mehr Aufmerksamkeit schenken
und einen hoheren Stellenwert beimessen. Aber bloe Aufrufe oder Forderungen an die
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Akteure sind nicht zielfiihrend. Vielmehr muss die Politik geeignete institutionelle Rege-
lungen fiir eine intensivere Koordinierung in der Praxis schaffen, fiir alle Ebenen und fir
alle Formen der Koordinierung, mit der Verpflichtung zur Koordinierung und mit der Fest-
legung der Reichweite, des Verbindlichkeitsgrades und der Organisation des Koordinie-
rungsprozesses.'

Vorschldge aus Wissenschaft und Politik, sogenannte Politikverflechtungen aufzulosen
und/oder Mischfinanzierungen abzuschaffen, weisen in die entgegengesetzte Richtung.
Sie sind deshalb verfehlt. Angesichts des hohen Koordinierungsbedarfs vieler Sachfragen
ist ,gesamtstaatliche Verantwortung durch einen kooperativen Foderalismus” (Genscher
2012; Allmendinger 2012) das Gebot der Stunde. Was aus Sicht von Genscher und Allmen-
dinger fiir die Bildungspolitik notig ist, gilt erst recht fiir die regionale Strukturpolitik.
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Abstract

The inclusion of territorial cohesion in the Lisbon Treaty triggered a discussion on how to
implement territorial cohesion at the EU level, but without clear results. One of the main
short-comings in this discussion is the lack of awareness about the main reasoning and
core objectives of territorial cohesion and the principal related instruments available to
achieve such objective. Any territorial cohesion policy approach, which would not built
on coordination mechanisms would “degrade” in an own sector policy. Coordination
mechanisms represent the main tools for achieving territorial cohesion, as the territory is
the place where any development takes place and the territorial impact of (sectoral) po-
lices creates evidence. The case studies of Europe and Luxembourg represent extremes of
aspectrum where on the one side a large territory is governed by a rather weak instrumen-
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tal array of coordination mechanism whereas on the other side a relatively small territory
is governed by coordination mechanism with relatively well controlled frame conditions.
The result is that territorial cohesion can be defined as a framework that all actors have to
comply with because territorial cohesion requires contextual specification. In practical
terms, this means that a discussion of the policy objectives is important in order to pro-
gress on the coordination. When integrated action is necessary, discursive mechanisms
leading to a common action framework appear to be the best choice in order to make
coordination happen. However, sticks and carrots, i.e. a development framework, finan-
cial incentives and the necessity to end with a common result, are important framing tools
to successfully achieve territorial cohesion. A convincing content alone is not enough to
overcome vertical and horizontal political rigidities.

Keywords

Territorial cohesion - coordination mechanisms - policy - polity - policy instruments - Ter-
ritorial Agenda - vertical and horizontal coordination - spatial planning - Europe - Luxem-
bourg

Koordinationsmechanismen zum territorialen Zusammenhalt -
die Fallbeispiele Europa und Luxemburg

Kurzfassung

Die Aufnahme des territorialen Zusammenhalts in den Vertrag von Lissabon hat eine Dis-
kussion Uber dessen Umsetzung auf EU-Ebene ausgelost; diese blieb aber ohne klare Er-
gebnisse. Der Diskussion mangelt es einerseits am Bewusstsein tiber die wesentlichen Ar-
gumente und Kernziele des territorialen Zusammenhalts und andererseits am Verstandnis
der Zusammenhange zwischen den Instrumenten, um diese Ziele zu erreichen. Jede Po-
litik des territorialen Zusammenbhalts, die nicht auf Koordinierungsmechanismen basiert,
wirde zu einer eigenen Sektorpolitik ,degradiert” werden. Koordinationsmechanismen
stellen die wichtigsten Instrumente zur Erreichung des territorialen Zusammenhalts dar,
denn das Territorium ist der Ort, wo jede Entwicklung stattfindet und die territorialen Aus-
wirkungen von (Fach-)Politiken zu finden sind. Die im Rahmen dieses Beitrags betrachte-
ten Fallstudien Europa und Luxemburg zeigen Extreme eines Spektrums, in dem auf der
einen Seite ein eher schwaches Koordinationsinstrumentarium fiir ein grof3es Gebiet be-
reitsteht, wahrend auf der anderen Seite fiir ein relativ kleines Gebiet Koordinationsme-
chanismen mit relativ gut kontrollierten Rahmenbedingungen existieren. Das Ergebnis der
Analyse zeigt, dass der territoriale Zusammenhalt als Rahmen definiert werden kann, den
alle Akteure ausfiillen mussen, denn territorialer Zusammenhalt erfordert einen spezifi-
schen Kontext. In der Praxis bedeutet dies, dass eine Diskussion tiber die politischen Ziele
wichtig ist, um bei der Koordinierung Fortschritte zu erreichen. Wenn integrierte Mal3-
nahmen erforderlich sind, erscheinen diskursive Mechanismen in einem gemeinsamen
Handlungsrahmen als erste Wabhl fiir eine verbesserte Koordination. Nétig sind jedoch
,Zuckerbrot und Peitsche”, z. B. ein Entwicklungsrahmen, finanzielle Anreize und die Not-
wendigkeit einer Einigung, um erfolgreich territorialen Zusammenhalt zu erreichen. Uber-
zeugende Inhalte allein reichen nicht, um vertikale und horizontale politische Widerstan-
de zu tiberwinden.

Schlusselworter

Territorialer Zusammenhalt - Koordinationsmechanismen - Policy - Polity - politische Ins-
trumente - Territoriale Agenda - vertikale und horizontale Koordination - Raumplanung -
Europa - Luxemburg
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1 Introduction’

The inclusion of territorial cohesion in the Lisbon Treaty triggered a discussion on how
to implement territorial cohesion at the EU level, but without clear results. A number of
ideas are on the table (see TA 2020 2011), in particular concerning improved governance.
However, the solutions that have been suggested are rarely put into action. The inclusion
of this third dimension, together with economic and social cohesion, in the reform of the
Cohesion Policy 2014-20 is another milestone. The Polish EU Presidency (2011) strongly
invested in the issue and territorial cohesion will be considered in the EU Structural Funds’
legal framework (B6hme/Doucet/Komornicki et al. 2011; and see Karl/Demir in this vol-
ume). However, many authors and policy documents suggest that the main mechanism
for achieving territorial cohesion is the territorial coordination of policies in the vertical
and horizontal direction as well as the integration of various policies. This brings us to the
main issues of this volume. Coordination, in a general understanding, can cover an array
of instruments (see Benz 2002). However, not all instruments are suitable in the context of
territorial cohesion nor available, and available instruments are not in all cases effective.
Therefore, three main questions arise in the context of coordination as a way to achieve
territorial cohesion: What is territorial cohesion about? What does coordination in this
context mean? What are effective coordination mechanisms and under which conditions
do these mechanisms successfully contribute to territorial cohesion?

Traditionally, the analysis of policy making in political science proposes three different
rationalities for explaining the interaction of different policies: The thematic perspective
of policy, the institutional perspective of polity and the purely strategic perspective of
politics. In fact, one can tell three different stories from these three different perspectives
(see Kohler-Koch 1996; Bauer 2001; Dyson/Goetz 2003; Rittberger/Zangl 2006; Eser/
Schmeitz 2008). This paper takes the content of policy as a starting point, i. e. the ne-
cessity for coordination between different sectoral policies (horizontal perspective) and
governmental levels (vertical perspective). The extent to which policy content is actually
implemented depends on the institutional setting. Therefore, the description of the policy
context is followed by an analysis of the institutional dynamics.

In order to better understand the importance of context for coordination, the first part
of this paper addresses the question of what territorial cohesion is about. By doing so the
focus is set on the issue of the coordination that is inherent to this policy in the sense of a
policy objective and what this means for coordination mechanism in a general perspec-
tive. How far the understanding compares to definitions in different national contexts is,
indeed, an interesting issue but could not be covered in the given framework.

In the second part of this paper, a number of case studies are presented to indicate
promising if not yet successful instruments for the coordination of policy in terms of ter-
ritorial cohesion. In order to cover a wider range of instruments, the paper addresses ex-
amples at the EU policy level in the context of the Territorial Agenda and at the EU in-
stitutional level where coordination is promoted as the main mechanism for achieving
territorial cohesion. However, the application of these coordination mechanisms is pre-
dominantly voluntary. To contrast this, the case of Luxembourg, where compulsory coor-
dination mechanisms are in place, is introduced. This kind of laboratory situation makes
this particular country case interesting as national policy instruments are applied on a
smaller scale and in a territorial context, which is relatively easy to overlook. Conclusions,
with some lessons learned, round off the observations made in both parts of this paper.

'The article reflects the opinion of the authors and does not represent any official view of the institution they
are affiliated with Reporting State early 2014.
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2 From territorial cohesion to coordination mechanisms

Starting point of our line of thoughts is that no coordination mechanism or policy instru-
ment does represent an end in itself. Coordination mechanisms are a function for policy
making in general, and several individual instruments are available to fulfil this function. In
the context of rational policy making, any means and/or instrument can be used to imple-
ment a policy objective. An important part of the impact of any means and/or instrument
is linked to the rationale of a policy objective. Consequently, the impact of coordination
mechanisms and coordination instruments depends on how a particular objective - in our
case territorial cohesion - relates to other policy objectives - in our context the objectives
of other policy sectors.

21  Why territorial cohesion?

There are various policy documents discussing territorial cohesion as a policy objective;
however, there is no definitive understanding of territorial cohesion in Europe. Recent
policy documents illustrate that the idea of territorial cohesion is supposed to combine
several territorial elements and meet the requirements of territorial disparities:

The emergence of the objective of territorial cohesion started in the 1990s with the de-
velopment of the European Spatial Development Perspective (ESDP) (European Commis-
sion1999), even though the term of ‘territorial cohesion” was not used at that time. Several
documents have been adopted since then, providing a basis for the subsequent develop-
ment of territorial cohesion as a policy objective. Among the key policy documents are
the Territorial Agenda of the European Union (TAEU 2007), the Territorial Agenda 2020
(TA 2020 2011), the Green Paper on Territorial Cohesion (European Commission 2008),
the Barca Report (Barca 2009), a DG Regio Working Paper on Territories with Specific
Geographical Features (Monfort 2009), the Fifth Report on Economic, Social and Territo-
rial Cohesion (European Commission 2010a; see also Eser 2009), and the Eighth Progress
Report on Economic, Social and Territorial Cohesion (European Commission 2013b). Fur-
thermore, the ratification of the Lisbon Treaty established territorial cohesion as an official
objective of the European Union on par with the objectives of social and economic cohe-
sion.

DG Regio had already specified the term ‘territorial cohesion” in an interim report and
referred to the Treaty on the Foundation of the European Community: ,Territorial cohe-
sion, meaning the balanced distribution of human activities across the Union, is comple-
mentary to economic and social cohesion. Hence it translates the goal of sustainable and
balanced development assigned to the Union (Article 2 of the Treaty) into territorial terms.
Territorial cohesion includes fair access for citizens and economic operators to Services of
General Economic Interest (SGEI), irrespective of the territory to which they belong (Arti-
cle 16 of the Treaty)” (European Commission 2004: 3).

The complexity of territorial cohesion became apparent in the discussions of policy
documents such as those mentioned above and different authors suggested different
categories to specify this goal (Dithr/Colomb/Nadin 2010; Faludi 2010; Evers/Tennekes/
Borsboom et al. 2009). Examples include the categories of the objectives of territorial co-
hesion by Servillo (2010) or the territorial cohesion storylines by B6hme/Glgersen (2011).

Despite the uncertainties in defining this concept, many arguments are presented on
why territorial cohesion is a relevant policy objective. The arguments depend on their
theoretical and normative background. The ARL position paper on territorial cohesion
(Bohme/Eser/Gaskell et al. 2008) offers a comprehensive understanding that systematises
the rationale behind territorial cohesion. Therefore, it can function as a pragmatic over-
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arching concept that combines different theoretical approaches (see Karl in this volume).
A common thread appears to run through the literature, captured in the sketch below, but
it does not entail a clear-cut definition of territorial cohesion and only allows pinpointing
the main strands of arguments.

The first argument in favour of territorial cohesion is an economic one, namely to re-
duce the costs of the non-coordination of sectoral policies. The rationale behind this argu-
ment refers to the considerable losses in terms of the effectiveness of, for example, EU
policies due to the often conflicting effects of different sectoral policies. This phenom-
enon is particularly prominent with regards to territorial development where all conflicts
are touching ground. Decreasing public budgets become the driver for a better exploita-
tion of synergies between different policies.

The second argument stresses that the Europe 2020 Strategy of smart, inclusive, and
sustainable growth requires EFuropean diversity, following the principles of system and de-
velopment theory (e.g. Vester 2002). The benefit of a territorial cohesion approach that
takes the whole range of assets as well as resources available into account is that interven-
tions can be better targeted. In policy terms only tailor-made policy mixes addressing the
specificities of a territory are a sustainable way forward.

The third argument promotes a balanced territorial development in the Single European
Market at EU level as well as in many national contexts and derives from normative discus-
sions about fairness and equal opportunities. The development of the European Union,
and in particular the Single European Market, has been decisive for European integration
and has contributed to an overall economic growth of the Union. However, centripetal
effects, growing regional disparities, and negative agglomeration effects are reported as a
consequence of the Single Market. The costs for Territorial Cohesion can thus be under-
stood as the price to be paid for the, in general, positive effects of the Single Europe Mar-
ket. This is the cost that is occurred for dealing with the fragilities of territories.

Finally, the political augment of solidarity is deemed crucial for keeping the Union to-
gether. The European Social model (Faludi 2007) assumes a certain level of solidarity also
with regards to the territorial dimension. Therefore the cohesion of the territory is of ut-
most priority. This may even be a more central issue for the EU than it is for nation-states.
Since the EU is not a state but rather a union of Member States, its ‘territory’ must be de-
fended in other ways than in the case of the nation-state.

So, what is territorial cohesion actually about? In a nutshell, and as a guiding idea, terri-
torial cohesion dwells on two main ideas: to use development opportunities based on ter-
ritorial specificities and diversity (territorial efficiency), also acknowledging market failures
related to the use of territorial assets, and to achieve a certain spatially balanced and har-
monious development of the European territory, mainly guided by the vision of a polycen-
tric territorial development. Following the ARL position paper (Bbhme/Eser/Gaskell et al.
2008), these ideas can be translated into six principles. Taking into account that the main
mechanism for the implementation is not the creation of an individual territorial cohesion
(sectoral) policy, but the territorial coordination of sectoral policies and the multi-level
coordination of policies in the sense of territorial governance, a number of elements can

be identified:

Recognition of the territorial diversity: European territories have different assets and po-
tentials. Atthe same time, every territory also has different resources available to make use
of its assets and balance deficiencies. The difference between the assets and deficiencies
on the one hand and the resources available to territories to unlock potentials and re-
spond to deficiencies on the other hand results in the fragility of a territory.
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Identification of potentials in relation to integrated development strategies: The compara-
tive advantages and distinct potentials of a territory often only become apparent in rela-
tion to an integrated vision or strategy as to where to be in the future. The governance of
strategy building is a key for the activation of actors and their given resources to achieve
common integrated development strategies.

Territorial specificities and characteristics as a base for a functional division of labour: Based
on tailor-made cross-sectoral (integrated) development strategies, the distinct features of
aterritory can be identified and related to the characteristics of other territories. This may
permit a functional division of labour between territories and facilitate territorial coopera-
tion in which each territory contributes with its own strong characteristics. The prioriti-
sation of functions means the adaptation of the regions’ strategies with regards to their
potential.

Acknowledgement of the territorial context: The territorial context of development dynam-
ics, potentials and threats is decisive. This involves endogenous development potentials
and fragilities, as well as exogenous factors such as the impact of developments in other
territories and the impacts of different sectoral policies at various levels of decision making.

Ensurance of fair access to infrastructure and services: Focusing on development poten-
tials, universal access to an identified level of services also needs also to be secured. In
the times of globalisation and the knowledge society, access to appropriate education,
information, and communication technologies (ICT) is becoming increasingly decisive for
the development possibilities of regions and municipalities.

Refinement of governance processes. Local and regional stakeholders have a tacit knowl-
edge of their territories which is needed for the development of integrated strategies and
the identification of territorial potentials and fragilities. This approach does not neces-
sarily require additional resources. Thus governance processes deal with acknowledging
the importance of the territorial dimension and increasing the knowledge about territorial
development dynamics and the processes needed for shaping a desirable future.

2.2 From the concept to the instruments with a focus on coordination

When translating this approach for territorial cohesion into policy measures forimplemen-
tation and governance, the ARL-position paper (Bbhme/Eser/Gaskell et al. 2008) makes
reference to the EU Treaty offering competences in a series of domains having direct or
indirect territorial impacts. The governance of strategy building is the key for the activation
of actors and their given resources to achieve common integrated development strate-
gies. The territorial diversity of the European Union can be summarised in a wide range of
territorial or regional types. For each of these types, there are different impacts of sectoral
policies and different potentials that can be identified in tailor-made strategies. Therefore,
three dimensions constitute the basis for the accomplishment of territorial cohesion.

Territorial development objectives need to be translated into the specific territorial con-
text in order to form viable territorial strategies. They can help to find tailor-made solutions
as to how to best use potentials, meet specific challenges and deal with the implications
of sectoral policies. Strategies combine assets and resources in an efficient and effective
manner, taking into account the potentials and limitations. Thus, tailor-made, coordinat-
ed, and integrated strategies help to define adequate measures promoting the territorial
development in an efficient and effective way for a particular territory.

The aims of sectoral policies are usually related to the effectiveness and efficiency of the
sector in question. The territorial impacts of all sectoral policies today are only visible once
a policy is implemented. More awareness (ex ante and ex post) of the territorial implica-
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tions and potential synergies and costs of non-coordination can increase the effectiveness
of policy making. Important EU policy sectors that can make a substantial contribution to
strengthening a territory’s development or to reducing its fragility as well as to achieving
Territorial Cohesion are, among others, Agriculture, Transport, Energy, ICT, Education, Re-
search and Innovation, and State Aid.

Governance and stakeholders from different sectors and levels of government need to
increase their awareness of territorial impacts. As already mentioned the tacit knowledge
of Local and regional actors of their territories is needed for the identification of territorial
potentials and fragilities, also for identifying territorial impacts.. Furthermore, each actor
on the ground has individual capacities and resources that can be used in different ways.
Appropriately refined governance mechanisms help to use the capacities and resources
of stakeholders in a coordinated way. The people and companies in a given territory can
implement their development vision best.

Bohme/Eser/Gaskell et al. (2008) conclude that Territorial Cohesion can only be
achieved by persuasive and powerful processes of coordination. Applying this approach
to instruments for Territorial Cohesion, we can find the usual suspects:

Information instruments cover awareness raising, information about the territorial diver-
sity of the European Union, different types of territories, their potentials, fragilities, needs,
and assets. Furthermore, education and benchmarking are instruments for a better use
of underexploited territorial potentials and overcoming challenges related to territorial
fragilities.

Coordination instruments aiming at strategic programming require integrated develop-
ment strategies and information identifying the territorial potentials of an area. Dialogue
and consultation activities address various platforms to reach out to important stakehold-
ers as relevant policy actors. Coordination between sectors in the narrow sense should
be supported by agenda setting and better coordination between sectors and between
different levels of decision making. The effect of direct cooperation is stronger. Territorial
cooperation at various levels has been identified as a suitable mechanism to support a
sound development of areas influencing each other. Incentives from one governmental
level to another can be linked to the processes, thus serving as the necessary carrot to
secure the active engagement of stakeholders. Potentials and fragilities serve as guidelines
for the use of different funding sources.

Finally, Bohme/Eser/Gaskell et al. (2008) identified key principles in support of the imple-
mentation of territorial cohesion such as flexibility and openness of processes as regards the
involvement of stakeholders and governance structures. Alternatively, any bottom-up -
top-down processes should be guided by the principles of subsidiarity. Tacit knowledge
and the potential of the human capital in an area are key aspects that can contribute to
successful processes. It is useful as well to consider a lean bureaucracy in an environment
of shared competences guided by the principle of proportionality. A review of compe-
tences and administrative efforts would be appropriate in the wake of introducing Territo-
rial Cohesion into this framework.

Thoughts about communication and governance processes, promoting the develop-
ment of strategic goals, and long-term modifications of the conceptual understanding of
the term of ‘territorial cohesion” are particularly relevant for integrating territorial cohesion
into EU sector policies. In conclusion, horizontal coordination is a key dimension of ter-
ritorial cohesion.

This reference framework in a nutshell provides us with the radar or binoculars to watch
out for relevant coordination mechanisms in the context of territorial cohesion.
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3 Coordination mechanisms at the EU level from an
intergovernmental and an EU perspective

For a discussion of existing coordination mechanisms at the European level, the focus
must first be on the approach currently used to implement the Territorial Agenda 2020
and its ambitions for a better coordination by consecutive EU presidencies in an intergov-
ernmental approach in cooperation with the European Commission. The brief descrip-
tion shows that the ‘Territorial Agenda approach’, as a purely intergovernmentally driven
process, does not enfold the expected momentum. Therefore, further emphasis is set on
other relevant coordination mechanisms provided at the EU level. In this context, EU Co-
hesion Policy is excluded because it is being dealt with in a separate article (see Karl/
Demir in this volume). Given the nature of EU policy processes and formulations, the fol-
lowing discussion remains rather abstract and does not have the same level of concrete-
ness as the case of Luxembourg presented later on.

31  Theintergovernmental approach of the Territorial Agenda

When it comes to policy making linked to territorial cohesion at the European level, there
are various approaches and mechanisms for both vertical and horizontal coordination. In
what follows we will only address a few selected approaches to provide a flavour of the
richness of approaches and their varying effects.

A prominent example for this richness with regards to territorial cohesion is the Territo-
rial Agenda for the European Union and its more recent version, the Territorial Agenda
2020. The ‘Territorial Agenda of the European Union’, adopted in May 2007, was followed
by an agreement on the Action Programme in the second half of 2007. In subsequent
years, various EU Presidencies have made considerable efforts to develop the territorial
policy agenda and implement the agreed Action Programme. Already in 2009, the Hun-
garians started working on the revision of the Territorial Agenda. The main focus was firstly
on updating and revising the evidence document on the Territorial States and Perspec-
tives, followed by an evaluation of the Territorial Agenda and its related work. Based on
these efforts, a new policy document, the ‘Territorial Agenda 2020’, was elaborated. It pro-
motes the following priorities (TA 2020 2011, 6f):

1. Promoting polycentric and balanced territorial development as an important precondi-
tion for territorial cohesion and a strong factor in territorial competitiveness;

2. Encouraging integrated development in cities, rural and specific regions to foster syner-
gies and better exploit local territorial assets;

3. Territorial integration in cross-border and transnational functional regions as a key fac-
tor in global competition, facilitating the better utilisation of development potentials
and the protection of the natural environment;

4. Ensuring global competitiveness of the regions based on strong local economies as a key
factor in global competition, preventing the drain of human capital and reducing vul-
nerability to external development shocks;

5. Improving territorial connectivity for individuals, communities and enterprises as an
important precondition for territorial cohesion (e. g. services of general interest), a
strong factor in territorial competitiveness and an essential condition for sustainable
development;

6. Managing and connecting ecological, landscape and cultural values of regions, including
joint risk management as an essential condition for long term sustainable develop-
ment.
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Although the ‘Territorial Agenda 2020" properly highlights the territorial challenges and
the potentials for EU territories while bringing relevant territorial priorities to the EU politi-
cal agenda, its implementation depends on the goodwill of different EU bodies and na-
tional actors. One of the major features of the Territorial Agenda is the cross-sectoral dia-
logue necessary to accommodate the territorial dimension of policy making. This applies
to all levels of administration and policy making. Various initiatives have been undertaken
in this respect at both the EU and national level.

Experience, however, illustrates the challenges faced in making progress at the politi-
cal level. The French Presidency in the second half of 2008 was very ambitious. The main
focus was on the dialogue with other sectoral policies at the EU level, with a particular em-
phasis on discussing the territorial dimension of EU Cohesion Policy. The highpoint of this
was the ministerial meeting and conference with a high profile in Marseille. The intention
was that the ministers responsible for territorial cohesion should issue recommendations
to other policy sectors on the integration of territorial cohesion into their respective poli-
cies. Despite many efforts and a lot of political weight put into this by the French Presiden-
cy, the outcome did not live up to their expectations. This was mainly because the other
national planning ministers were hesitant to make concrete proposals to other sectoral
policies and, therefore, could not back France with the necessary levels of commitment.

The Belgian Presidency in the second half of 2010 made a particular effort to actively
support the implementation of the Territorial Agenda by reaching out to sectoral policies,
strengthen the link with urban matters and improve the use of existing communication
tools. In addition to the usual meetings and the general support for a revision of the Ter-
ritorial Agenda, they organised the first Territorial Agenda Annual Conference on 28"-29t
September 2010 under the motto of “Territorial Cohesion in Practice: the Contribution of
the EU Transport Policy”.

The aim was to raise awareness of the territorial dimension of various EU policies among
stakeholders, outsiders and sectors. Its purpose was to initiate a dialogue about the Ter-
ritorial Agenda with key players responsible for the design and implementation of the
EU Common Transport Policy. Various prominent politicians, high-ranking officials and
experts took part in the event. In terms of policy content, the importance of the specific
objectives of the EU Transport Policy, including the promotion of intermodality and inter-
operability as well as accessibility of the European continent, was stressed. Its contribution
to the attainment of other policy objectives of major relevance for EU territorial cohesion,
such as the improvement of accessibility and connectivity at the regional level, was em-
phasised as well. Participants discussed the extent to which these political breakthroughs
could be reflected in the revised Territorial Agenda and capitalised upon for its future im-
plementation.

Much attention was also paid to governance issues and decision-making mechanisms.
It was stressed that field action and tangible results were urgently needed to make of EU
territorial cohesion more than an abstract ideal. Preference should be given to “umbrella
financial instruments” (structural funds, Euro-bonds, European Investment Bank invest-
ments) over sector-related instruments (such as a European Transport Fund for example).
Transport infrastructure operations should be subject to Territorial Impact Assessment
(TIA), but this should not involve bureaucratic procedures. A strong case was made for
the involvement of local and regional authorities, whose ownership of decisions should
be secured. The question of formal decision making at the EU level on territorial cohesion
issues was also raised, including the practical implications of the subsidiarity principle.
Promoting territorial integration through cross-border and transnational cooperation, in-
cludingthe elaboration and implementation of integrated cross-border or macro-regional
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strategies, could also prove to be of much help. The conference raised interest, but real,
tangible results could not be detected.

The subsequent Presidencies tried to reinforce the efforts and prepare a new policy
document. In this context, the Spanish Presidency issued a report on urban and rural nar-
ratives and spatial development trends in Europe - in fact, further homework which, how-
ever, lacked further communication.

The Polish EU Presidency in 2011 undertook substantial efforts to move forward the co-
ordination issue. A particular focus was put on territorial objectives and future EU Cohe-
sion Policy, respectively on strengthening the territorial dimension of the Europe 2020
Strategy. Indeed, very ambitious with regards to the Territorial Agenda 2020, they com-
missioned a background report (Bbhme/Doucet/Komornicki et al. 2011) and drafted an
issue paper as well as a roadmap for the implementation of the Territorial Agenda that
consists of concrete actions aimed at the EU and Member States with the objective of
integrating the territorial approach into EU policies in the course of delivering the ‘Europe
2020’ strategy. The policy options of the Polish Issue Paper covered:

=  Strategic programming based on territorial approach principles for a relevant priority-
setting

- Territorially-sensitive diagnosis for a more tailored policy response
- Focusing on territorially legitimised priorities to get actors of growth involved
- Coordination of policies for less costly EU policy making and implementation

- Europe 2020 strategy equipped with a territorial pillar to better implement EU
policies

- More territorialised analysis for a better configuration of ‘who does what and
where’

= Institutions and knowledge to ‘make things happen’
- Shifts in decision-making processes to support the efficient interaction of policies

- Environment conducive to knowledge sharing for the best use of territorial poten-
tials

With the exception of the efforts undertaken by the French and the Polish EU Presiden-
cies, it appears that actual dialogue with other EU sectoral policies never really took off.
The intergovernmental cooperation related to the Territorial Agenda has a tendency to
talk amongfriends about the need for more dialogue and coordination with other sectors.
However, despite a series of policy statements and a considerable amount of territorial
evidence to support such dialogues such as by the ESPON Programme?, they are rarely
happening.

The findings and arguments of the review carried out by the Swedish Presidency in
2009 prevail. There is a need to renew political momentum, strengthen the leadership
and coordination of the activities, and look more proactively for the dialogue with other
sectoral policies. With regards to horizontal coordination, the Swedish Presidency Report
concluded that (B6hme 2009):

2 ESPON is an Interregional Network Programme financed under the European Territorial Cooperation Ob-
jective of the European Structural Funds devoted to support territorial policy making by territorial evidences
(www.espon.eu).
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= “To further the implementation of the Territorial Agenda and strengthen the cross-
sectoral approach it may be good to start with those aspects closest at hand. More
emphasis on the coordination and timing of policy events and meetings during a
Presidency, [...]. [...]

=  Clear emphasis should be given to influencing future Cohesion Policy both at the
European and national level. [...] concerted action in respect of the highest decision
making level within DG Regio may prove to be a useful strategy here. [...]

= Asfor other EU policy sectors, the identification of key arguments and the timing of
strategic dialogues remain fundamentally important. Primary priority should be given
to the identification of events and policy developments at which the importance and
‘added value’ of the territorial dimension can be presented [...]. [...]

*= [..]the need fora better level of exchange between the Member States on what they
actually do at the national level to strengthen cross-sectoral dialogue [...].”

3.2  Territorial coordination function at the EU institutional level

The following elements are existing coordination mechanisms, which, however, do not
cover the territorial dimension of coordinating sector policies. A promising approach
would be to consider the territorial dimension from these perspectives.

3.21 Horizontal policy coordination within the European Commission
by inter-service consultations and impact assessments

An EU policy proposal is nota mere document. Indeed, it is a file that contains various pre-
defined elements, i.e. the legislative act, a memorandum on the context of the decision,
the results of the impact assessment, the ex ante evaluations, financial information, the
results of the inter-service consultation, a draft press release and a ‘citizen summary’. The
preparation of such a file involves both formal and informal internal coordination proce-
dures, and sometimes even the consultation of external stakeholders.

With regards to the issue of coordination, we want to highlight two aspects included
in a new policy proposal. From a process and governance perspective, the inter-service
consultation is of high interest, and with regard to evidence-informed policy making the
impact assessment is very important.

In general, before a Directorate General proposes new initiatives, it assesses the po-
tential economic, social, and environmental consequences it may enfold. A Commission
Impact Assessment consists of a set of logical steps, supporting the preparation of evi-
dence on the advantages and disadvantages of possible policy options by assessing their
potential impact. It follows an integrated approach assessing the potential impacts of new
legislation or policy proposals in economic, social and environmental fields. This impact
assessment system consists of a balanced assessment of all impacts and is underpinned by
the principle of proportionate analysis, whereby the depth and scope of an impact assess-
ment, and hence the resources allocated to it, are proportionate to the expected nature of
the proposal and its likely impacts (European Commission 2012).

As underlined in previous publications (Bbhme/Eser 2008), the key to the impact as-
sessment is not only the structure but also the procedure, which not only involves the
Commission services but also other stakeholders. The procedure as a constitutive element
is first defined in a roadmap for the annual policy strategy of the Commission before the
assessment is started.
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The review of reports, presented as an annex to each of the Commission’s acts, so far
reveals the rather pragmatic approach to impact assessments. As a rule, reports stay within
the range of 20-40 pages and for this reason the analysis cannot be too elaborated, in
particular taking into account the scope of the issues to be covered. The Commission im-
pact assessment is clearly an ex ante assessment tool that - according to the ambitions
identified in practice - offers a systematic approach with the potential to function as an
eye-opener. As will be mentioned later on, there is also a debate on a possible territorial
impact assessment tool.

3.2.2 Vertical policy coordination via parametric governance

European policy making does not only involve the coordination between different policy
sectors, but to a large extent also the coordination between different levels of policy mak-
ing. This ranges from the local to the global level. The most important instruments for co-
ordination within the European Union are (a) legal instruments (e.g. EU regulations® and
directives?), (b) funding instruments (e.g. Common Strategic Framework Funds), and (c)
agenda setting and recommendations.

In this context, we would like to briefly highlight the dimension of parametric govern-
ance as one form of informal vertical coordination and the EU Structural Funds as a formal
dimension. Informal coordination via parametric governance is based on the idea that a
clear differentiation between objectives, implementation and the choice of means can
contribute to a more efficient and effective solution of complex tasks. This means that
the objectives are agreed between different levels of a hierarchy or partners, whereas im-
plementation details and the choice of measures belong to the autonomy of the imple-
menting bodies. An assessment carried out a certain time after implementation only ad-
dresses whether the objectives have been achieved or not. Depending on the agreement
between the partners, the achievement or non-achievement of objectives might imply
certain consequences.

A widely known example of this kind of parametric governance is the Kyoto protocol,
but other EU policies also make use of the method known as the ‘Open Method of Coor-
dination’ (OMC), which represents a form of parametric governance. The most prominent
example of EU policies with a vertical coordination following the idea of parametric gov-
ernance is the Europe 2020 Strategy.

In the case of Europe 2020, the overall objectives of smart, sustainable and inclusive
growth have been translated into a number of key indicators with fixed targets for every
Member State. The single targets for every Member State have been negotiated between
the specific Member State in question and the EU Commission. How the Member State
achieves the targets remains up to the national policy bodies. The governance is mainly
exercised via a rigorously applied European monitoring system, indicating to what degree
the set targets are achieved. Although the target year is 2020, the Commission publishes
a report every year on the progress made by individual Member States on each of the
agreed indicators. This is followed by a series of recommendations for the Member States.

The study by Zillmer/Bohme/Luer/Pflanz/Radvanski (2012) analysed the Europe 2020
strategy as an example of parametric governance and its implementation in Germany, and
underlines the importance of the territorial dimension of the implementation of Europe

3 EU regulations are binding in their entirety and directly applicable in all Member States.

* EU directives bind the Member States as to the results to be achieved; they have to be transposed into the
national legal framework and thus leave margin for manoeuvre as to the form and means of implementation.
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2020, which can be supported by a stronger focus on parametric governance mechanisms
(including sub-national levels). Furthermore, the study shows in the case of Europe 2020
how parametric governance can contribute to a territorially differentiated implementa-
tion of the overall European objectives, noting, however, that the risk exists that the policy
objectives of territorial cohesion are counteracted. In conclusion, a good vertical coordi-
nation of policies is not necessarily suitable for achieving territorial cohesion.

3.2.3 Coordination function at EU Council level

Experience with the Territorial Agenda shows that the non-binding character of intergov-
ernmental cooperation and of documents regarding the territorial dimension of EU poli-
cies leads to rather fragile implementation processes in the Member States and at the EU
level. As a result of the rather weak coordination power of intergovernmental coopera-
tion, there are also considerations to strengthen the coordination by shifting tasks to the
level of the EU General Affairs Council.

A transformation of current informal structures into formal ministerial meetings and
Council decisions on territorial cohesion has been suggested, for example by the EU Par-
liamentin its opinion on the ‘Green Paper on Territorial Cohesion” (European Commission
2008), the Committee of the Regions in its opinion on the Fifth Cohesion Report (Euro-
pean Commission 2010a), in the Barca Report (Barca 2009), and in the work of the Territo-
rial Agenda 2020 Task Force on decision mechanisms in the field of territorial cohesion.

The macro-regional strategies for the Baltic Sea Region (European Commission 2009)
and the Danube Region (European Commission 2010b) have already shown that territorial
matters can be dealt with by the General Affairs Council. So, why should it not be possi-
ble for the General Affairs Council to address territorial issues on a regular basis and even
adopt a strategic framework document on the territorial development of the EU (Bohme
2011)?

There is a need for a stronger dialogue on the territorial impacts of policies, territorial
preconditions for policies, and territorially differentiated policy making. Such a dialogue
is needed across policy sectors both at the European level and in the Member States. In
this respect, the Council could initiate such a dialogue or decide upon and monitor corre-
sponding coordination mechanisms. A General Affairs Council adopting and monitoring a
long-term and strategic framework document on territorial development might strength-
en the territorial dimension and raise the work on territorial cohesion to a new level. The
coordination power of this mechanism is rather high, not to say the highest.

3.3  Conclusions on the coordination at the European policy level

Territorial cohesion as a European-level policy objective is dwelling on ideas for horizontal
and vertical coordination. However, the review of relevant tools and approaches presents
arather disappointing picture.

When it comes to formal European Commission approaches, the inter-service consul-
tation and the Commission Impact Assessment for new EU policy proposals are the main
mechanisms available as formalised steps improving horizontal coordination. In practice,
these instruments only serve as an eye-opener or early warning system for potential con-
flicts between policy areas. Furthermore, their territorial dimension is relatively weak in
the overall framework.
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In terms of vertical coordination, parametric governance and the Open Method of Co-
ordination are frequently used for EU policies not directly linked to legislative instruments
or funding opportunities. The example of the Europe 2020 Strategy shows that this instru-
ment is also relatively weak. Furthermore, it illustrates that improved vertical coordination
is not necessarily working in favour of territorial cohesion. Territorial cohesion is not only
about coordination; it needs to come together with certain policy objectives.

Another potential coordination instrument discussed at the EU level are the EU Struc-
tural Funds, which present a different modus of vertical coordination that could be arather
powerful instrument in that direction (see Karl/Demir in this volume) as it combines ter-
ritorial strategic programming with integrated investment measures, on a voluntary base
however. Potentially, they could also contribute for horizontal coordination. How far the
rigid sector design of future investment priorities challenges any ambitions to horizontal
coordination or integrated regional development has yet to be proven by the practice of
implementation.

Moving from the statutory framework of the EU to the informal intergovernmental co-
operation, the case of the Territorial Agenda and its implementation illustrates high aspi-
rations for better coordination, both horizontally and vertically. However, results are by
far not living up to the expectations. And yet, the role of this cooperation should not be
underestimated when it comes to the stepwise coordination of territorial policy objec-
tives between Member States.

The review concludes with considerations about shifting policy coordination linked to
territorial cohesion to the EU General Affairs Council. This highest instance of EU policy
making has been deliberately set up to improve coordination both between different EU
policies as well as between EU and national policies. Consequently, there is a belief that a
word from this Council could give the fire back to the rather weak approaches discussed
before.

At the same time, in 2013 the idea of territorial impact assessments has received re-
newed attention within some circles of the European Commission. This is expressed, for
example, by the Commission Staff Working Document on operational guidance on how
to assess regional and local impacts within the Commission Impact Assessment System
(European Commission 2013a). The debate on this paper (for example within the Com-
mittee of the Regions) acknowledges that assessing the territorial impact of EU policies is
at the heart of the idea of territorial cohesion and could facilitate a better coordination of
policies.

In any case, there is a problem with the term ‘coordination” and the various connota-
tions attached to it. ‘Coordination’ often implies that there is somebody who coordinates
and others who are coordinated, i.e. in a hierarchical way and structure. However, in the
European context of territorial cohesion it is rather about dialogue. This implies that co-
ordination is not to be understood in terms of higher and lower levels of hierarchy, but
rather as a joint approach of partners meeting on equal footing. The long-term aim is to
integrate the objectives of the TA 2020 in various sector policies. This needs targeted and
selective information of sectoral policies through constructive cross-sector dialogues. In
any case there seems to be a deficit in the integration of the territorial cohesion objective
into the overall strategic approach, which, in addition, weakens the possibility to employ
stronger coordination mechanisms. We come back to this issue in the final conclusions.
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4 The territorial coordination mechanisms at the national level:
the case of Luxembourg

Territorial cohesion as such is not literally mentioned as a policy objective, but it is the
objective of the national planning law in Luxembourg. This is due to the fact that the term
was not yet in broad use when the national planning guidance and the legal documents
were set up. At that time, the ESDP prepared by the Member States in cooperation with
the European Commission (European Commission 1999) was the main repository where
other terms, such as ‘harmonious development of the territory’, offered reference points
for what is factually understood by territorial cohesion. Therefore, this question is not fur-
ther deepened in this section and reference is made to section 2 where an account is
given on the meaning of ‘territorial cohesion”. The description of the planning system il-
lustrates the territorial coordination mechanisms that have been set up considering the
European Approach mentioned in the ESDP (Ministere de I'Interieur 2003). In comparison
to the European approaches, the coordination mechanisms are supported by compulsory
instruments allowing for a stronger impact on the ground.

41  Sketchingthe national spatial planning and development system

Traditionally, Luxembourg spatial planning is seen in a wider understanding of the French
‘Aménagement du Territoire” and, therefore, it appears more adequate to talk about de-
velopment and planning rather than planning in the German sense (Chilla/Schulz 2011a)
or the British sense of town and country planning. The spatial planning system in Luxem-
bourg is based on three major laws, i. e. the Act of 30/07/2013 on spatial planning, the
Act of 19/07/2004 on the municipal planning and urban development, and the Act of
19/01/2004 on the protection of the environment and the natural resources.

The administrative structure of Luxembourg comprises only two levels: the government
atthe national level and the municipalities at the local level. At the national level, the Gov-
ernment is the relevant authority for spatial planning (OECD 2007; Eser/Scholtes 2008;
Chilla/Schulz 2011b). The Minister responsible for Spatial Planning is currently the Minister
of Sustainable Development and Infrastructure. The Ministry of the Interior and for the
Greater Region is the supervising authority for the municipalities. Spatial Development
and Planning is understood as a process of coordination of all spatially relevant policies
on the European, national and local level, but also between the levels. The Ministry of Sus-
tainable Development and Infrastructure is composed of several departments in addition
to planning, namely transport, environment, and public building. It is important to men-
tion that the Department of Spatial Planning and Development is involved in the planning
processes on the national and local level, but is not responsible for the implementation in
terms of financing infrastructural investments.

The municipalities are composed of a Municipal Council and a Board of the Mayor and
aldermen; they do enjoy a high degree of autonomy. On the basis of the subsidiarity prin-
ciple, their objectives and competences are of general character and related to all pos-
sible land uses. The municipalities can cooperate and create regional syndicates in order
to carry out more efficiently different obligations they are not able to adequately carry
out on their own. Usually these syndicates have been constituted to pursue one specific
goal, such as waste treatment, creation and management of school infrastructure and local
planning.
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The Government and the municipalities, each within their own area of competence,
determine, through their policies and instruments related to spatial planning, the scope
and framework for private sector activities. Both can purchase and expropriate land for
public infrastructure purposes. At the national planning level, the role of the Government
is predominant in economic development, rural planning, major public works, infrastruc-
ture projects, and environmental protection. The municipalities play an important role in
the fields of local development, town planning and urban regeneration.

The Act of 21/05/1999 is the legal instrument that enables the Government to influence
spatial development at the national, regional, and local level. In terms of policy, the law
emphasises in particular the efficient use of soil, the protection of landscapes, a balanced
development of urban and rural structures (Diederich 2011), as well as new tasks such as
the contribution to the implementation of cross-border and interregional cooperation
and the protection against natural risks. It introduces the concept of sustainable devel-
opment as the basic orientation of spatial planning and it seeks to improve horizontal
coordination at the national level and vertical coordination between the Government and
the municipalities. Last but not least, it allows the Government to override the municipal
autonomy in case of divergences between local and national interests by imposing Guid-
ing Sector Plans or Land Use Plans.

In addition to planning activities in the narrow sense, the coordination function of the
Minister responsible for spatial development and planning also covers the participation
in defining large-scale public projects of national character in order to accomplish the
planning objectives. Moreover, the law further develops the concept of regional planning
as an important approach supporting the implementation of sustainable development.
Two main policy-oriented reference documents are elaborated under the auspices of the
Planning Minister:

The so-called ‘Programme Directeur’ (national spatial planning programme) (Ministere
de I'Intérieur 2003). This guiding programme, revised in 2003 and valid for at least the next
10 years, sets out the spatial objects for Luxembourg and provides examples on how these
objectives could be implemented. It is a policy paper for sustainable development, a tool
for spatial coherence and the application of the major principles of spatial planning, and
lines out the thematic directions of territorial policy. The ‘Programme Directeur’ describes
the coordination of the aims of the Guiding Sector Plans and defines the principal spatial
development guidelines according to the objective of sustainability. It is a non-binding
document that guides the approaches and decisions of the Government and the local
authorities.

The Integrated Transport and Spatial Development Concept for Luxembourg (IVL) (Ministere
de I'Intérieur 2004), adopted by the Government in 2004, offers guidance with a planning
horizon of 2020 on how to translate the spatial planning principles in the fields of trans-
port, settlement, and landscape development. The IVL offers the specification of the ‘Pro-
gramme Directeur’ on the basis of trend analyses, scenarios and impact studies, and was
elaborated in cooperation with six ministries (Interior, Transport, Public Building, Environ-
ment, Economic Affairs, Housing), enfolding a cross-sectoral coordination process. This
also includes the definition of six pilot actions integrating transport, spatial development
and urban development, which are implemented by individual conventions between the
Ministry at the national level and the municipalities on the local level (see further below).

The IVL represents a very pragmatic approach to sectoral policy coordination as it is not
mentioned as part of the statutory planning process. However, it can be understood as a
kind of forerunner of the guiding sectoral plans leading to the proposal of concrete territo-
rial projects that benefit form a territorially integrated approach to development.
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4.2 The horizontal perspective of coordinating sectoral policies

The mechanisms for the coordination of the spatial dimension in sectoral policies are the
so-called Guiding Sector Plans, specifying the guidelines of the ‘Programme Directeur’
and seeking to improve the horizontal coordination on the national level. These plans are
elaborated in cooperation with the respective sector ministries, taking the spatial devel-
opment principles and objectives into consideration and representing the key instrument
for the spatial coordination at the national level. More technical Guiding Sector Plans are
already finalised for schools and GSM aerials. Currently, the important plans landscape,
transport, housing and the economic activity zoning are in the final phase of preparation.
The Minister responsible for spatial planning or the Minister responsible for a specific sec-
toral policy can take the initiative to constitute an inter-ministerial working group for the
elaboration of a sector plan. The municipalities concerned by a specific sector plan are
consulted in the final stage of the planning and legislative process. The preparation of
theses sector plans takes place in a joint working process of the Ministry responsible for
Planning and the respective sector ministry. The resulting sector plan is a joint proposal of
the involved ministries and is submitted by the so-called Council of Ministers (comparable
to a cabinet) to the legislative process of the parliament.

These sector plans can be regarded as key instruments for spatial development in Lux-
embourg. The Guiding Sector Plans are legally binding instruments, exerting a direct im-
pact on the plans at the regional or local level. As all sector plans are elaborated in the
spirit of the ‘Programme Directeur’, an important territorial coordinating function from a
horizontal perspective with regards to sector policies is apparent.

The planning law also promotes so-called Guiding Regional Plans, offering the interface
between the Guiding Sector Plans, covering the whole country with a sectoral perspec-
tive. A mixed working group, including representatives of the Government and the mu-
nicipalities concerned, sets up a Guiding Regional Plan. However, these planning process-
es, apart from some preparatory studies, have not been systematically started yet as they
are in discussion to be abolished. Currently, the regional plans of the Southwest and the
Centre (around the capital) progress the fastest, proving the importance of coordinating
the activities of municipalities at the regional level. The municipalities may form regional,
multi-sectoral syndicates in order to implement the measures of the common action pro-
gramme. The obligation to prepare regional plans in public discussion could become a
threat for the usefulness of the plans, as sector plans are already quite detailed and there
is no time to prepare and validate them?®. In any case, the exercise of involving the munici-
palities enforced their cooperation and coordination, and has already produced benefits
for spatial development in Luxembourg.

4.3  The vertical perspective of territorial planning and development

From this perspective, three cases need to be distinguished: direct effects of national plan-
ning instruments on municipal planning; conventions between the state and municipali-
ties; and the relation between EU-level territorial development and national instruments.

Regarding directefforts of national planninginstruments and municipal planning®, the lo-
calauthorities are obliged to prepare Land Use Plans atthe local level (Plan d’/Aménagement
Général, PAG) and the legally binding Development Plans (Plan d’Aménagement Particu-

>Itis subject to public debate whether these plans should be obligatory or not after the revision of the plan-
ning law, as the sector plans appear already detailed enough regarding the size of the country.

® With reference to the Act on the municipal planning and urban development (Act of 19/07/2004).
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lier, PAP). The Planning Commission of the Minister of the Interior and for the Greater Re-
gion supervises both types of plans and is able to refuse them if they do not correspond to
the goals of the law. In the case of the Land Use Plans, the Minister organises an indepen-
dently acting committee for local authority planning consisting of representatives from dif-
ferent ministries and stakeholders who can communicate their opinions on the proposed
plan. In the case of the Development Plans, an opinion is provided by the legal service of
the Ministry. In the end, all plans must be countersigned by the Minister.

However, the spatial planning law allocates the responsibility to conduct legally binding
Land Use Plans on a detailed level for those areas where particular conflicts of interest be-
tween different kinds of land uses are apparent. It enables the Government to regulate and
modify the legally binding land use on a small scale, defined for example by the munici-
palities in a specific spatial context (for example flood areas). If the Minister responsible
for planning initiates such a planning process, all activities must be stalled until the plan-
ning process is finalised. In contrast to the Guiding Sector Plan or the Guiding Regional
Plan, the Land Use Plan has a direct impact on the use of different parcels of land and is
legally binding on third parties. Therefore the use of this strong instrument needs to be
carefully considered and is currently only applied in the case of the development of the
area around the international airport Luxembourg-Findel.

In order to promote medium-level planning, the Government supports the municipali-
ties in the rural areas to establish municipal development plans. A similar instrument does
not exist yet for the urban areas, but considering the autonomy of the municipalities, they
are able to work out an urban development plan that will provide an orientation for the
setting up of the legally binding municipal land use plan.

In contrast to the statutory national planning instruments, the so-called Convention
areas represent a case-oriented approach to vertical coordination. The objective of the
Convention areas is to specify and implement the national strategy expressed in the ‘Pro-
gramme Directeur’ and the IVL in cooperation between the national level represented by
the Planning ministry and the municipalities concerned (OECD 2007). The IVL has defined
six priority projects’ that lead to five concrete convention areas (Bentz 2011):

=  The Nordstad - creation of a development pole in the North of the country;

= Convention Uelzéchdall - development of the corridor between the agglomeration
of Luxembourg City and the new development pole in the North;

= AirRegion - development of the municipalities directly neighbouring the airport;

=  DICI-development of the southwest of Luxembourg City and neighbouring munici-
palities (commercial zones, housing development, transport issues, public transport,
parking, and slow traffic);

= European Grouping for Territorial Cooperation, Belval Ouest - cross-border develop-
ment of the reconversion site in the south towards France.

The cooperation process addresses the common strategy building and planning and
stretches over many years; none has been closed yet, but have already been in motion

7 The following projects: (a) the development in the area to the southwest of Luxembourg City on the basis
of an interactive planning process; (b) a new residential area in the South built close to the public transport
network; (c) the regional park for the creation of the ‘zone verte interurbaine’ (interurban green corridor); (d)
the ‘Nordstad” development plan; (e) the implementation of region-specific measures in rural regions, such
as using farm buildings for new purposes; (f) differentiated projects for inner development of rural and urban
areas (Ministere de I'Interieur 2004).
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for eight years, which indicates that common development and planning activities, with
regards to their long-term perspective, cannot be achieved in a short process. Difficult
points are certainly elections, which may change the priorities of municipalities, and cer-
tainly the number of partners involved. Beyond all imperatives, the success depends on
the willingness of the municipalities to collaborate, as this can hardly be imposed from the
top. The function of the Ministry is to follow up on the national priorities. External modera-
tion seems to be important in order to come to a common ownership of the progress and
results of the process.

Finally, the vertical perspective also relates to the effects of the EU level on national
planning and development instruments. The impact of the TA 2020 and the forerunner
ESDP on spatial development and planning in Luxembourg should also be considered.
The impact of the ESDP is most visible in the formulation and structure of the ‘Programme
Directeur’, where a direct line can be drawn to the ESDP regarding thematic sector-ori-
ented priorities and governance aspects. The ESDP as well had a considerable impact on
national planning law, in particular where a strong emphasis is put on the horizontal coor-
dination of sectoral polices that are implemented via the sector guiding plans and the ver-
tical coordination as explained in the context of the IVL (Eser 2011; Eser/Scholtes 2008).

The impact of the TA of the EU and its revision, the TA 2020, are of a more indirect na-
ture than new national planning documents or laws. The Planning Ministry was using the
approach of the TA when commenting on national strategic documents as, for example,
the National Strategic Reference Framework for the Structural Funds period 2007-2013 or
the national reform programmes in the framework of the Lisbon/EU 2020 Strategy. The
use of this kind of voluntary European guidance in the national context can be also ob-
served regarding urban policy.

4.4  Conclusions on the coordination at the national level

The overview of the national level suggests that the coordination mechanisms are most
effective where the parties concerned, being it two sectoral policies at the national level
ora convention between the national level and the municipalities concerned, are directly
participating in a specific coordination mechanism, and where this mechanism includes
a contractual or compulsory element. The question is why does this approach work out?
At this point, we have to make reference to the subject of territorial cohesion as a policy
objective. Looking at the policy content such as the objectives or priorities of the ‘Pro-
gramme Directeur’, it is obvious that these are to be interpreted in a certain context. This
means that territorial objectives need to be reflected in the context of sectoral policies.
With regards to municipal development, territorial objectives need to be reflected in the
particular local context of the municipalities concerned, in particular when issues are
dealt with where the national sectoral policies have to be activated in coordination with
efforts at the local level. This, for example, is happening in the Convention areas, where a
contract is concluded by which all actors involved commit themselves to finding a com-
mon solution. The latter coordination mode is particularly important in those cases where
itis not enough to simply define a framework for the municipal planning activities. This is
particularly relevant for the relationship between the ‘Programme Directeur” and the land
use and development plans where the commission of the Ministry of the Interior simply
checks whether these plans are in conformity with the national planning guidance.

Furthermore, regarding the national sectoral policy coordination by Guiding Sector
Plans, it has to be concluded that, firstly, this is a compulsory coordination instrument
where the sectoral policy has to enter the dialogue by law, and, secondly, that the plan-
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ning preparation process does not start with a simple coordination mechanism but also
includes a discussion of the policy objective. Here as well, an important key to the coordi-
nation is the discussion of the policy objective in the sectoral context.

5 There is a way forward - some lessons to learn

Territorial cohesion depends on a strong sense of coordination and policy integration.
However, the main stakeholders of this policy field do not have the instruments and pow-
er to bring about the necessary coordination. Therefore, territorial cohesion has to focus
on coordination processes from other (sectoral) policies, while being aware that these
policies follow their own logic for obvious reasons and may, therefore, have either limited
interest in the territorial dimension or are not aware of the added value. We would like to
highlight some of these features.

Territorial cohesion is a policy objective that, due to the subject matter, can only to a
limited extend be directly implemented by simple regulatory instruments. The core con-
cern is to coordinate sectoral policies because otherwise territorial cohesion would mu-
tate into a sectoral policy itself, in the good and in the bad sense. In the good sense, it
would have a more direct impact in a limited field; in the bad sense, it would not have an
impact on other polices, thus failing to fulfil its core task of contributing to the coordina-
tion of sectoral policies. So, in fact there is a kind of circular reasoning.

Therefore, territorial cohesion can also be defined as a framework that other actors have
to comply with because territorial cohesion requires contextual specification in a horizon-
tal and in a vertical direction. In practical terms, this means that a discussion of the policy
objectives is important in order to progress on the coordination.

This is also the reason why territorial cohesion does not have its own instruments (and
if so, as mentioned, it would become a sectoral policy in the same way as other sectoral
policies).

When integrated action is necessary, discursive mechanisms leading to a common ac-
tion framework appearto be the best choice in order to make coordination happen. How-
ever, sticks and carrots, i.e. a development framework and financial incentives, are impor-
tant framing tools to successfully achieve territorial cohesion. A convincing content alone
is often not enough to overcome vertical and horizontal rigidities.

Beyond all, territorial information is a key requirement to support such a discursive ap-
proach. An ‘evidenced rationale’ offers a fertile ground for any compromise between sec-
toral and territorial objectives, which points at the heart of any coordination mechanisms.

Following Zillmer/Bohme/Lier/Sauerborn/Harder/Maurer (2012), such constructive
dialogues on policy objectives could roughly be sub-divided in four steps:

lllustration of territorial potentials, obstacles and impacts: Starting with the illustration
how the acknowledgement of territorial objectives and effects can help a sectoral policy
to achieve its own aims more efficiently.

Win-win-dialogue: Based on the first step the dialogue with relevant sectoral policies
should be sought. The focus should be on the question of how a territorial view can fa-
cilitate a more efficient achievement of overall policy objectives, such as, for example,
outlined by the Europe 2020 targets.

Territorial issues in the policy cycle: In a next step, territorial issues can be integrated in the
policy cycle, in cooperation with the sectoral policy in question. The centre of attention
should be on the formulation of objectives, territorially differentiated and quantified tar-
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gets (e.g. for cities and regions) and implementation mechanisms. Furthermore, specific
elements of the sectoral policy might be included in the ongoing-territorial monitoring
and territorial aspects could be integrated in the evaluation of the sectoral policy.

Key policy documents as invitation to an interdisciplinary dialogue: As for example in the
case of Germany, the recent national spatial planning report could be the basis for discus-
sion with intensive participation from relevant sectoral policies. The focus should be on
finding win-win situations between sectoral and territorial policies, and identifying territo-
rial potentials for and obstacles to achieving the Europe 2020 targets. This would contrib-
ute to enhancingterritorial dialogues with other sectoral policies as well as the implemen-
tation of the Territorial Agenda 2020.

As mentioned before, dialogue is only one part of the story - we have to come back
to the questions of sticks and carrots, which are not directly imposing anything but are
pushing towards a better and closer coordination. In the first place, the following has to
be considered:

= The territorial dimension in any kind of impact assessment;

*  The statutory obligation to enter into an inter-sectoral dialogue in the form of inter-
service consultation or drawing up common planning documents;

=  The Open Method of Coordination as another reference point for a stronger dia-
logue;

= Aterritorial reference framework with a sort of veto option from the territorial side in
order to enforce territorial cohesion;

=  Finally, financial incentives supporting a coordination effort. This is the case for EU
Cohesion Policy and Structural Funds, by setting up the strategic framework and of-
fering instruments such as integrated territorial investments.

The reason why the impacts of the mechanisms at the EU level are too weak is that a
true dialogue on the objectives of territorial cohesion is still missing, and the elements of
compulsory exchange or involvement and of being ‘condemned’ for to success are still
lacking. Contractual commitments in the way the example of Luxembourg has proven to
be successful by creating Convention areas or imposing common territorial and sectoral
planning processes are not in sight at the EU level. A lot can be done at the EU level to im-
prove the situation in that direction, but a final question remains:

Why is territorial cohesion always under suspicion to somehow boss around in the po-
litical sphere and in the private sector? The benefit of pursuing this policy objective is,
indeed, more often of a public nature. Therefore, territorial cohesion is not automatically
perceived as an enabling policy but rather a restricting policy. This observation, however,
does not necessarily stand in empirical terms. But what is bad about producing a public
benefit? Itis important to get rid of this negative connotation and to communicate the po-
tential and added value for welfare and other economic subjects. Somehow other policy
objectives, such as the environmental objectives, are doing better in this regard, although
in practice their restricting impact can be much stronger. This is apparently one of the
most pressing issues in the policy field of territorial development: to think about the posi-
tive policy messages and to communicate them in a visible and understandable way to
the outside world of planners and developers. A well-balanced mix of bringing the policy
objectives in place together with a set of contractual and compulsory policy coordination
mechanisms seems to represent the most promising approach for a successful territorial
coordination mechanism.
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Kurzfassung

Die brandenburgische Landesregierung hat vor gut zehn Jahren begonnen, ihre Forder-
politiken neu auszurichten und rdaumlich auf ,starke Standorte” (sog. Regionale Wachs-
tumskerne) zu fokussieren. Die Wachstumskerne sind die brandenburgischen Standorte
mit-im Landesmafstab - Giberdurchschnittlichen wirtschaftlichen und/oder wissenschaft-
lichen Potenzialen. Neben der raumlichen Fokussierung war und ist eine Leitidee des neu-
en Ansatzes, dass alle entwicklungsrelevanten Politikfelder bei der Starkung der Wachs-
tumskerne mitwirken. Der Ansatz bringt in horizontaler wie vertikaler Hinsicht eine Reihe
von Koordinationserfordernissen mit sich. Dieser Artikel untersucht die Politikkoordinati-
on im Rahmen der raumlichen Fordermittelfokussierung mit dem Ziel der Ableitung von
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Handlungsempfehlungen fiir die Politikkoordination. In Bezug auf die Politikkoordination
legt das brandenburgische Beispiel nahe, dass eine in ein System interregionaler Koopera-
tion eingebundene Dezentralisierungspolitik und die Zurtickhaltung gegeniiber Wettbe-
werbselementen ein guter Weg sind, um die Vorteile von Dezentralisierung und Zentrali-
sierung zu vereinen. Eine Erfahrung ist auch, dass eine raumlich fokussierte Forderstrategie
die vertikale Kooperation erleichtert. Die Ausrichtung auf einige Standorte fiihrt zu Kom-
plexitatsreduktion bei der vertikalen Zusammenarbeit. In horizontaler Hinsicht sind so-
wohl auf Landesebene als auch auf kommunaler Ebene ein starker Koordinator und eine
feste Kooperationsstruktur unerldsslich. Aus den Schlussfolgerungen fiir das Fallbeispiel
Brandenburg konnen andere Regionen Anregungen dazu ableiten, welche Organisations-
formen in Bezug auf die Politikkoordination fiir sie geeignet sind.

Schliusselworter

Politikkoordination - Raumentwicklung - Regionalpolitik - Fordermittel - Mehrebenen-
system - Zentralisierung/Dezentralisierung - Wettbewerb und Kooperation - Standort-
politik

Policy coordination in a spatial context - the example of Brandenburg
Abstract

Ten years ago the Brandenburg government has launched a new approach in regional po-
licy: Subsidies were focused on economically strong locations (so called Regionale Wachs-
tumskerne, regional growth cores). The growth cores are trans-sectorally supported by all
relevant government departments. The idea of spatial concentration entails the necessity
of horizontal and vertical coordination. This article investigates the policy coordination
within the framework of the growth core strategy. It aims to define recommendations for
policy coordination in a regional context. One finding from the Brandenburg case is that
vertical decentralisation should be combined with a system of interregional cooperation
(i.e. cooperation of the local entities that profit from decentralisation). Because of the re-
sulting reduction of complexity, spatial concentration of subsidies is also a way to promo-
te vertical coordination between a central government and local jurisdictions. In terms of
horizontal coordination (i.e. coordination between the ministries of a central government
and between different local jurisdictions) a powerful coordinator and a fixed structure of
cooperation are vital. Learning from the Brandenburg case, other regions might find suita-
ble forms of organization as regards their coordination policies.

Keywords

Policy coordination - spatial development - regional policy - subsidies - multi-level gover-
nance - centralisation/decentralisation - competition and cooperation - local economic

policy

92



Raumliche Koordination von Férderpolitiken M

1 Einleitung

In Zeiten knapper offentlicher Haushalte stehen viele Regionen in Europa vor der Frage,
wie die radumliche Entwicklung trotz zurlickgehender Fordergelder vorangebracht und un-
terstlitzt werden kann. Ein Ansatz dafiir ist die raumliche Fokussierung von Fordergeldern,
d. h. die gezielte Unterstiitzung von regionalen Schwerpunkten. In der Regel erfolgt dabei
eine Ausrichtung auf wirtschaftsstarke Standorte. Den theoretischen Hintergrund fiir eine
raumlich fokussierte Regionalentwicklungsstrategie bildet nicht zuletzt der aus den 1950er
und 1960er Jahren stammende Wachstumspolansatz (Perroux 1955), bei dem die Entwick-
lung eines Gesamtraumes mittels wirtschaftlich starker Kerne ein wesentliches Element war.

Die raumliche Fokussierung von Fordergeldern ist jedoch nicht nur als regional6kono-
mische Strategie interessant. Sie hat auch Auswirkungen auf das Verhaltnis der beteiligten
politischen Ebenen. In féderal organisierten Staaten, aber auch in zentral organisierten
Staaten mit kommunaler Selbstbestimmung, ist in der Regel mehr als nur eine politische
Ebene an der Regionalentwicklungsstrategie beteiligt. Das bedeutet: Die Entwicklungs-
strategie muss im Rahmen eines Mehrebenensystems abgestimmt und koordiniert wer-
den. Im Rahmen dieses Artikels soll daher nicht der 6konomische Erfolg der Fokussierung
von Fordergeldern untersucht werden. Es geht also nicht um die Frage, ob bzw. wann sich
Standorte besser entwickeln, wenn offentliche Ressourcen auf sie konzentriert werden,
oder wie man die zu unterstiitzenden Standorte auswahlt. Vielmehr soll die Politikkoor-
dination im Rahmen der rdumlichen Fordermittelfokussierung betrachtet werden. Es geht
also um die Frage, welche vertikalen und horizontalen Abstimmungserfordernisse zwi-
schen verschiedenen Ebenen der 6ffentlichen Hand die Konzentration von Férdermitteln
mit sich bringt. Ziel ist, Handlungsempfehlungen fiir die Politikkoordination im Rahmen
einer rdumlichen Fokussierung von Fordergeldern abzuleiten. Dabei stehen folgende Fra-
gen im Vordergrund:

= Wie sieht bei einer raumlichen Fokussierung von Fordermitteln die horizontale und
vertikale Koordination der beteiligten politischen Ebenen aus?

=  Wie sollte der Abstimmungsmechanismus organisatorisch ausgestaltet sein?

= Inwiefern kann eine Koordination liber den Wettbewerbsmechanismus erfolgen, in-
wiefern sollte eher auf Kooperation gesetzt werden?

=  Wie zentral oder dezentral sollte eine solche Politik angelegt sein?

Zur Beantwortung dieser Fragen wird einleitend der theoretische Rahmen zur Poli-
tikkoordination im Mehrebenensystem abgesteckt. Dabei wird der traditionellen Unter-
scheidung zwischen horizontaler Koordination (d. h. Zusammenarbeit zwischen Korper-
schaften oder Einrichtungen der gleichen gebietskorperschaftlichen Ebene) und vertikaler
Koordination (d. h. Zusammenarbeit zwischen Koérperschaften oder Einrichtungen ver-
schiedener gebietskorperschaftlicher Ebenen) gefolgt (Benz/Scharpf/Zintl 1992). Bei der
vertikalen Koordination stellt sich erganzend die der konkreten Abstimmung vorgelagerte
Frage, ob die Zustandigkeit fiir eine rdumlich fokussierte Regionalentwicklungsstrategie
eher zentral oder eher dezentral organisiert sein sollte.

Im Anschluss an den theoretischen Rahmen wird ein Fallbeispiel fiir eine raumlich fo-
kussierte Regionalentwicklungsstrategie betrachtet: Das Bundesland Brandenburg hat
vor einigen Jahren begonnen, die entwicklungsrelevanten Fordermittel aller Ressorts auf
wirtschaftlich starke Standorte zu konzentrieren (,Wachstumskernstrategie”). Nach der
Darstellung der Kernelemente der Wachstumskernstrategie werden die verschiedenen
Instrumente dieser raumlich fokussierten Forderstrategie dargestellt und analysiert. Ab-
schliefend wird ein Fazit gezogen. Dabei werden Handlungsanregungen gegeben.
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2 Theoretischer Rahmen zur Politikkoordination
im Mehrebenensystem

2.1  Horizontale Koordination - warum und wie wird kooperiert?

Das Erfordernis einer horizontalen Kooperation begriindet sich aus der Verflechtung der
Politikfelder und der Tatsache, dass die Effekte vieler MalRnahmen nicht an Gemeinde-
grenzen haltmachen. Keim (1998: 302) nennt als Beispiele fiir (auch) horizontal verfloch-
tene regionale Politikfelder: Wirtschaftspolitik, Verkehrspolitik, Arbeitsmarktpolitik, Woh-
nungsbaupolitik.

Wegen der Interdependenzen zwischen vielen die raumliche Entwicklung beeinflus-
senden Themen liegt eine Zusammenarbeit der Akteure und Einrichtungen im politischen
System nahe. Okonomisch kann die Kooperation damit begriindet werden, dass die et-
was vollstandigeren Informationen und die teilweise Internalisierung externer Effekte zu
einer effizienteren Losung beitragen. In Bezug auf horizontale Kooperationen innerhalb
einer Gebietskorperschaft gilt es jedoch zu beachten, dass - faktisch oder durch Veran-
kerung in den jeweiligen Geschéftsordnungen - die Ministerien bzw. Amter in Bezug auf
die ihnen ibertragenen Zustandigkeiten sich formal haufig nicht abstimmen miissen. Das
Ressortprinzip gilt fur alle Gebietskorperschaften, von der Europdischen Union tiber den
Bund und die Lander bis hin zu den Kommunen. Sinn des Ressortprinzips ist, dass es eine
klare und nach auflen erkennbare Zuordnung von Aufgaben, Zustandigkeiten und Ver-
antwortlichkeiten in einer Regierung gibt (Dybe/Lange 2009). Das Ressortprinzip ist als
Organisationsform der Exekutive damit ein notwendiges Verfahren, um zu politischen
Entscheidungen die Transparenz sicherzustellen. Auch fiir die jeweilige Legislative ist es
wesentlich, um zu garantieren, dass Beschllsse der Legislative von der Exekutive um-
gesetzt werden. Es begriindet die politische und personliche Ressortverantwortung des
Ressortchefs und erlaubt tiberhaupt erst den Diskurs zwischen Parlament und Exekutive,
zwischen Staat und Zivilgesellschaft (ebd.: 127). Ohne die Strukturierung auf Ressortebe-
ne ware weder die Mitwirkung des Parlaments noch die Berticksichtigung von Interessen
weiterer Akteure aullerhalb des Staatsaufbaus umsetzbar.

Allerdings wiirde die allein am Ressort orientierte Festlegung der Politik zu einseitigen,
wahrscheinlich mit anderen Politikbereichen nicht zu vereinbarenden und damit uner-
wiinschten Ergebnissen fiihren. Deshalb bedarf das Ressortprinzip mehrfacher Korrektu-
ren. Dabei kann grundsétzlich zwischen auf formalen Regelungssystemen basierenden
Korrekturen und anreizbasierten Korrekturen unterschieden werden.

Zu den auf formalen Regelungssystemen basierenden Korrekturen gehoren die Richt-
linienkompetenz des Regierungschefs und die Gesamtverantwortung der Regierung so-
wie die in der Geschéftsordnung der Regierung verankerte Beteiligungspflicht unter den
Ressorts. Die meisten Landesverfassungen gewédhren dem Ministerprasidenten eine Kom-
petenz zur allgemeinen und grundsétzlichen Bestimmung der Leitlinie des Regierungs-
handelns, an denen die Ressorts ihr Handeln orientieren sollen. In dhnlicher Weise sind
bestimmte politische Festlegungen an Beschlisse der Landesregierung, also eine kollekti-
ve Willensbildung, gebunden. In den Geschéftsordnungen der Landesregierung ist haufig
eine verpflichtende Beteiligung des Landtags oder der kommunalen Spitzenverbande bei
Gesetzesinitiativen oder Verordnungen der Landesregierung geregelt.

Zu den anreizbasierten Korrekturen gehoren Instrumente wie interministerielle Arbeits-
gruppen. Interministerielle Arbeitsgruppen versuchen, die Schnittmengen der vorhande-
nen Ressortinteressen zu identifizieren. lhr Kernmechanismus ist ein Miteinander in den
Bereichen, in denen sich Ressortinteressen zumindest nicht widersprechen. Durch die ge-
schaffene hohere Transparenz sind jedoch nicht die Schnittmengen besser identifizierbar.
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Die Transparenz erleichtert vielmehr Verhandlungsprozesse zwischen Ressorts um Kom-
pensationsgeschifte.

Die Tatsache, dass Kooperation geboten ware, bringt nicht zwangsldufig mit sich, dass
auch kooperiert wird. Wie die Uberlegungen der Spieltheorie (Axelrod 1984) gezeigt ha-
ben, fiihrt rationales Verhalten in bestimmten Verhandlungssituationen zu Nicht-Koope-
ration und nicht zu Kooperation. Die Akteure lassen sich dann auf Koordination ein, wenn
eine Win-win-Situation (monetdr, aber auch Verteilung von politischer Last) vorliegt und
sichergestellt ist, dass diese Win-win-Situation auch erreicht wird. Insbesondere in Situ-
ationen mit vielen Akteuren kann ein neutraler, mit Kompetenzen ausgestatteter Mittler
das Vertrauen der Akteure starken, dass sich alle Akteure kooperativ verhalten und so das
mogliche wohlfahrtsmaximierende Ergebnis auch erreicht wird.

2.2 Vertikale Kooperation - im Spannungsfeld von Zentralisierung
und Dezentralisierung

Anders als bei der horizontalen Koordination zwischen Ministerien, bei der prinzipiell
gleichberechtigte Einheiten sich entlang ihrer thematischen Zustandigkeit abgrenzen,
steht bei der vertikalen Koordination die Verteilung der Zustandigkeit zwischen verschie-
denen politischen Ebenen zu ein und demselben Thema im Vordergrund. Damit verwo-
ben ist die Frage, ob fiir den Fall einer dezentralen Kompetenzansiedlung das Verhaltnis
zwischen den dezentralen Einheiten eher wettbewerblich oder eher kooperativ angelegt
sein sollte (Benz 2004).

Bezogen (auch) auf das Thema Regionalentwicklung legt der fiskalische Foderalismus
(Oates/Schwab 1991: 127) nahe, dass die Stabilisierungsfunktion und die Verteilungsfunk-
tion eher bei einer zentralen Gebietskorperschaft angesiedelt sein sollten. Fiir Zentralisie-
rung sprechen Grofenvorteile bei der Herstellung offentlicher Giter und die Tatsache,
dass sich durch eine zentrale Bereitstellung die beziiglich des zukiinftigen Bedarfs an 6f-
fentlichen Gilitern vorhandene Unsicherheit reduziert.

Entscheidungen der Mittelverwendung (Allokation) sollten dagegen eher dezentral an-
gesiedelt sein. Grinde fir Dezentralisierung sind die hohere Ubereinstimmung mit den
Praferenzen der Wirtschaftssubjekte und wettbewerbsbedingte Verbesserungen beim
Angebot offentlicher Giiter.

Insofern folgt aus den Uberlegungen des fiskalischen Féderalismus, dass politische Zu-
standigkeiten auf unterschiedlichen vertikalen Ebenen angesiedelt sind. Es resultieren
mithin vertikal aufgeteilte Zustandigkeiten und das Erfordernis der verschiedenen Ebe-
nen, sich untereinander abzustimmen.

Ein Weg, um die positiven Effekte von Dezentralisierung und Zentralisierung zu verei-
nen, ist die Dezentralisierung von wirtschaftspolitischen Kompetenzen und die gleich-
zeitige Errichtung eines Systems der interregionalen Kooperation (Kincaid 1991: 88). So
konnen die positiven Effekte der Dezentralisierung (wie eine an den Préferenzen der
Wirtschaftssubjekte ausgerichtete Politik) mit den positiven Effekten der Zentralisierung
(wie der Vermeidung eines Subventionswettlaufs) verbunden werden. Durch Kooperati-
on wird der Frage ,Dezentralisierung oder Zentralisierung?” ihre Scharfe genommen, weil
die vorteilhaften Wirkungen von Dezentralisierung und Zentralisierung zusammengefiihrt
werden konnen. Bei einer interregionalen Kooperation liegen die wirtschaftspolitischen
Kompetenzen grundsatzlich auf regionaler Ebene. Die Regionen sind aber in ein gemein-
sa