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Einleitung

1. Einleitung

“This European Union has faced its worst economic, financial and social crisis since World War
II. And it is still struggling with the consequences. | have often used the Greek word 'polycrisis'
to describe the current situation. Our various challenges — from the security threats in our neigh-
bourhood and at home, to the refugee crisis, and to the UK referendum — have not only arrived
at the same time. They also feed each other, creating a sense of doubt and uncertainty in the
minds of our people.” (Juncker 2016)

Mehrere parallele Krisenherde schlagen fast 30 Jahre nach der Unterzeichnung des Vertrages
von Maastricht Risse in das Fundament der Europaischen Union (EU) und stellen die Hand-
lungsfahigkeit des Staatenverbundes nachhaltig infrage. Noch konnte die EU die Funktionsde-
fizite der Wahrungsunion, die einst die Eurokrise befeuerten, nicht korrigieren (Hépner 2021b)
und schon zeichnen sich bereits weitere Spannungsfelder ab. Autoritdre Tendenzen in Mit-
gliedsstaaten wie Ungarn oder Polen stellen etwa die gemeinsamen rechtsstaatlichen Stan-
dards der EU zunehmend infrage. An den europaischen Auflengrenzen entflammt der Krieg in
der Ukraine derweil weitere wirtschaftliche und sicherheitspolitische Krisenherde. Der von dem
ehemaligen Kommissionsprasidenten Jean-Claude Juncker gepragte Begriff der ,Polykrise®
findet daher mittlerweile auch in der politikwissenschaftlichen Debatte zunehmende Verwen-
dung (Knodt, Hiuttmann und Kobusch 2020; Ludwigs und Schmahl 2020; Meissner und
Schoeller 2019; Zeitlin, Nicoli und Laffan 2019). Forschende beleuchten die unvollstandigen
politischen Antworten auf die drdngenden Herausforderungen der EU. E. Jones, Kelemen und
Meunier (2016) machen beispielsweise deutlich, dass Reformen der Architektur der Wirt-
schafts- und Wahrungsunion (WWU) in einem Modus des ,failing forwards” nur stlickchenweise
von Krise zu Krise vorangebracht werden. Hohe Konsenserfordernisse und die divergierenden
Interessen der Mitgliedsstaaten in den zwischenstaatlichen Verhandlungen fihren dabei zu
Teillésungen und Einigungen des kleinsten gemeinsamen Nenners (Zeitlin, Nicoli und Laffan
2019, 969). Im Angesicht des stetig wachsenden Problemdrucks in diversen Politikfeldern
bremsen die vielfaltigen Politikverflechtungsfallen der komplexen supranationalen Entschei-
dungsverfahren die Handlungsfahigkeit der EU aus. So sieht sich die europaische Staatenge-
meinschaft zusehends mit einem Dilemma konfrontiert: Gemeinsame Krisen steigern Ambitio-
nen und Erwartungen nach europaischen Politik-Lésungen, doch grundlegende Reformen

scheitern an der hohen Blockadeanfalligkeit des Entscheidungssystems.

Auf der Suche nach einem Ausweg aus dem politischen Stillstand greift die EU vermehrt auf

das Instrument der Konditionalitat zurtick. Darunter werden Bedingungen verstanden, die an

1



Einleitung

die Vergabe der EU-Foérdergelder gekniipft sind. Die Strukturfondsreform von 2013 ist beispiel-
haft fir den vermehrten Gebrauch von Konditionalitaten. So traten im Nachklang der Eurokrise
die Defizite und Konstruktionsfehler der gemeinsamen wirtschaftspolitischen Steuerungsver-
fahren deutlich zum Vorschein. Politische Akteure nérdlicher Mitgliedsstaaten suchten in der
vermeintlichen mangelnden Fiskaldisziplin sldlicher Mitgliedsstaaten den Ursprung flr die
Dysfunktionalitaten der Wahrungsunion. Daher forderten sie eine verstarkte supranationale
Haushaltstiberwachung. Unter dem Dach des Europaischen Semesters brachte die EU im Jahr
2011 infolgedessen mehrere wirtschaftspolitische Steuerungsverfahren zusammen, die der
Pravention und der Korrektur von finanziellen Ungleichgewichten und ibermaRigen Haushalts-
defiziten dienen und dartber hinaus Leitlinien sowie Empfehlungen fir Wachstums- und Be-
schaftigungspolitik enthalten sollten. Die Durchsetzbarkeit der reformierten Koordinierungsver-
fahren bleibt jedoch zunachst fraglich. Nur im Rahmen der korrektiven Verfahren verfigt die
EU Uber die Mdglichkeit, eine Nicht-Einhaltung durch finanzielle BuRgelder zu sanktionieren.
Praventive MaRnahmen wie etwa landerspezifische Empfehlungen (CSR) sind dagegen nicht
mit finanziellen Sanktionen belegt und verfigen demnach nur tUber eine geringe Verbindlichkeit.
Die Harte der Steuerungsverfahren blieb daher hinter den Erwartungen der nérdlichen Mit-

gliedsstaaten zurtick.

Die EU adressierte die Schwachen in der Durchsetzbarkeit der wirtschaftspolitischen Koordi-
nierungsverfahren im Rahmen der Strukturfondsreform von 2013. Seitdem sind die Struktur-
und Kohasionsfonds makrodkonomischen Konditionalitdten und den sogenannten ex-ante-
Konditionalitaten (bzw. den grundlegenden Voraussetzungen) unterstellt. Uber die makrodko-
nomische Konditionalitat kann die EU Férdergelder von Mitgliedsstaaten suspendieren, die ge-
gen Auflagen aus den wirtschafts- und finanzpolitischen Steuerungsverfahren der EU versto-
Ren (Europaisches Parlament 2012i, 35). Mit diesem Instrument schafft die EU einen
verscharften Hebel zur Durchsetzung der gemeinsamen wirtschaftspolitischen Koordinations-
verfahren und erweitert dabei das bestehende Sanktionsinstrumentarium fir den Stabilitats-
und Wachstumspakt (SWP) (Europaisches Parlament 2012i, 10).

In weiteren Politikfeldern werden Konditionalitaten ebenfalls als Mdglichkeit erachtet, die Hand-
lungsfahigkeit der EU zu starken. Uber ex-ante-Konditionalitaten wurden in der Férderperiode
2014-2020 bereits eine Vielzahl an externen Politikvorgaben an die Vergabe der Férdergelder

geknupft. Die konkreten Bedingungen reichen von umweltpolitischen Vorgaben bis hin zu
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bildungspolitischen Zielen'. Fir die Forderperiode 2021-2027 fiihrte die EU aulRerdem eine
neue Rechtstaatlichkeitskonditionalitat ein. Insbesondere das Europaische Parlament (EP) ver-
spricht sich von diesem Instrument ein wirksames Druckmittel gegen autoritdre Tendenzen in
Ungarn und Polen (Européisches Parlament 2020c)?. Auch im Bereich der gemeinsamen Asyl-
politik mehrten sich nach der Migrationskrise im Jahr 2015 Stimmen, die die Aufnahme von
Gefliichteten an die Vergabe von EU-Férdergeldern knlipfen wollten (Stuttgarter Zeitung 2020;
Zeit Online 2019). Aufgrund ihrer vielfaltigen Anwendungsmadglichkeiten bergen Konditionalita-
ten fur viele Bereiche der europaischen Integration ein grofles Handlungspotenzial.

Die konkreten Potenziale und Risiken des zunehmenden Gebrauches von Konditionalitaten
bleiben in der bisherigen EU-Forschung allerdings noch weitestgehend unerforscht. Doch im
Lichte ihres wachsenden Anwendungsbereiches stellt sich zunehmend die Frage, wie tief die
EU Uber dieses Instrument in die nationale Autonomie eingreifen kann und soll. In Bezug auf
den US-Kontext weist der amerikanische Rechtswissenschaftler Albert Rosenthal darauf hin,
dass sich Konditionalitaten in einem bestimmten Aspekt von anderen Machtressourcen des
US-Kongresses abgrenzen:

~the possibility of avoiding fundamental limitations on government power. [...]. What is different
about the spending power, as opposed to the commerce and taxing powers, is that it is much

less clear that conditional spending is invalid even when it invites forfeiture of individual liberties
or intrudes deeply into state autonomy” (Rosenthal 1986, 1108-09).

Auch in den oben beschriebenen Beispielen aus der EU wird deutlich, dass tGber den Weg der
Konditionalitdten Hebel zur Durchsetzung europaischen Rechts geschaffen werden, die weit
Uber die vertraglich geregelten Sanktionsinstrumente hinaus gehen. Sie kénnen der suprana-
tionalen Ebene mitunter einen starken Gewinn an Befugnissen zur Einmischung in nationale
Zustandigkeiten ermdglichen, ohne die hohen Konsenserfordernisse fir eine formale Kompe-
tenzibertragung per Vertragsanderung zu erfullen (P. Becker 2022, 33). Dabei setzt eine de-
mokratisch kontrollierte und legitimierte Kompetenzausibung durch die EU doch eine transpa-
rente Aufteilung der Zustandigkeiten voraus (Fischer 2005). So bekraftige das

Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil iber den Reformvertrag von Lissabon, dass den

"In der Forderperiode 2021-2027 wurden ex-ante-Konditionalitaten durch grundlegende Voraussetzun-
gen ersetzt. Letztere umfassen nun vor allem strategische Ziele.

2 In den beiden Mitgliedsstaaten verstérken Reformen im Bereich der Medien und der Justiz autoritére
Tendenzen (Bugaric und Kuhelj 2018; Kochenov und Pech 2016). Unter Artikel 7 EUV stehen der EU
zwar vertraglich geregelte Sanktionen bei RechtsstaatsverstdfRen zur Verfligung, ihre Anwendung schei-
tert aber aufgrund der Einstimmigkeitserfordernisse im Europaischen Rat. Da die Rechtsstaatlichkeits-
konditionalitdt dagegen lediglich eine qualifizierte Mehrheit im Rat voraussetzt (EU 2020/2092), kann
dieses Instrument die Blockade im Rat tberwinden und der EU einen neuen Handlungsspielraum eroff-
nen.
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Mitgliedsstaaten ein ,ausreichender Raum zur politischen Gestaltung der wirtschaftlichen, kul-
turellen und sozialen Lebensverhaltnisse” verbleiben misse (Bundesverfassungsgericht
2009). Insbesondere in Politikbereichen, die der nationalen Zustandigkeit vorbehalten sind,
entfalten Konditionalitaten ein hohes Konfliktpotenzial, denn fiir die demokratische Legitimation
von supranationalem Handeln missen die Kontroliméglichkeiten von nationalen Parlamenten
gewahrt werden. Damit die neue Gestaltungsmacht durch den zunehmenden Gebrauch von
Konditionalitaten nicht zulasten nationaler demokratischer Kontrollinstanzen fallt, ist die Wah-
rung des Subsidiaritatsprinzips zentral. Dies gilt vor allem, weil die Mdglichkeiten nationaler
Parlamente, supranationales Handeln zu Gberprifen, bereits im Lichte der erhdhten gesetzge-
berischen Kompetenzen des EPs sowie dem Abbau von Konsenserfordernissen in zwischen-

staatlichen Abstimmungen eingeschrankt sind (Pimenova 2016, 393-94).

Angesichts des allgemeinen und politikfeldibergreifenden Trends zum zunehmenden Ge-
brauch von Konditionalitaten gilt es den Blick fiir das zugrunde liegende Instrument zu scharfen
und nach den universellen Implikationen fir die Machtverteilung innerhalb der EU zu fragen.
Anhand einer Einzelfallstudie der Strukturfondsreform von 2013 unternimmt die vorliegende
Arbeit daher eine Analyse der Machtverhaltnisse hinter dem Instrument der Konditionalitat. Sie
verfolgt dabei die Frage, warum die vermehrte Installation von Konditionalitaten trotz der hohen

Blockadeanfalligkeit der europaischen Entscheidungsverfahren moglich ist.

Ich betrachte die systematische Ausweitung der Konditionalitat, um Einsichten Uber die Bedin-
gungen und Grenzen politischer Steuerung in Mehrebenensystemen zu gewinnen. Die EU-
Forschung hat schon friih auf die hohe Blockadeanfalligkeit von vertikal verflochtenen Ent-
scheidungssystemen aufmerksam gemacht (vgl. Kapitel 1.1). Die rasante Ausbreitung von
Konditionalitaten Gberrascht vor diesem Hintergrund, weil hier oftmals auf3erst konfliktreiche
Verhandlungsgegenstande gegenuber starken Widerstanden erfolgreich durchgesetzt werden
kénnen. Fir stdeuropaische Mitgliedsstaaten ist die makro6konomische Konditionalitat bei-
spielsweise mit einem hohen Risiko verbunden, wichtige finanzielle Ressourcen aus den Struk-
turfonds aufgrund von strukturellen Leistungsbilanzdefiziten zu verlieren. Es stellt sich daher
die Frage, warum die systematische Installation von Konditionalitaten trotz der hohen Blocka-

deanfélligkeit des Entscheidungssystems maoglich ist.

Viele Forschende haben sich bereits mit den vielfaltigen Exit-Optionen aus Politikverflechtungs-
fallen auseinandergesetzt. Diese Arbeit knlpft an diese Forschungstradition an und zeigt den
Bedeutungsgewinn eines bisher wenig beachteten Mechanismus auf: Uber den Mechanismus

der intersektoralen Policy-Integration gewinnt die EU eine ({berraschend hohe
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Gestaltungsmacht. Bis jetzt hat die Forschung Uber politische Konflikte in Mehrebenensyste-
men argumentiert, dass sektorale Politikverflechtungen die Blockadeanfalligkeit erhoht. So ist
die Anzahl mdglicher Veto-Spieler hier hdher als in fragmentierten Entscheidungsprozessen.
Die systematische Installation von Konditionalitaten bringt dagegen die Bedingungen und Me-
chanismen fiir eine erfolgreiche intersektorale Koordination zum Vorschein, denn sie koppelt
das traditionelle Politikfeld der Kohasionspolitik an externe Inhalte. Daher bietet diese Fallstu-
die einen besonderen Einblick in die Trieb- und Widerstandskréfte von intersektoraler Koordi-

nation in politischen Mehrebenensystemen.

Dieses einleitende Kapitel fihrt das dargelegte Forschungsinteresse ein. Dazu erlautere ich in
dem nachfolgenden Abschnitt 1.1 zunachst die Fragestellung. AnschlieRend lege ich in Ab-
schnitt 1.2 grundlegende Begriffe, die fir das Verstandnis der politischen Prozesse foérderlich
sind, dar. Daraufhin folgt in Abschnitt 1.3 eine Vorstellung der Kernelemente der Strukturfonds-
reform 2013, die im Zentrum dieser Analyse steht. Auf dieser Basis kann im Abschnitt 1.4 das
methodische Vorgehen erortert werden. In dem abschlieRenden Abschnitt 1.5 prasentiere ich
das zentrale Argument und die wichtigsten empirischen Ergebnisse dieser Arbeit in Kiirze und

stelle dabei die Struktur des Buches dar.

1.1 Die Fragestellung. Die begrenzte Handlungsfahigkeit der EU

Diese Arbeit beschaftigt sich mit der Fragestellung, warum die systematische Installation von
Konditionalitdten trotz der hohen Blockadeanfalligkeit der entsprechenden Verhandlungen
moglich war. In diesem Abschnitt stelle ich diese Forschungsfrage dar und ordne sie in die

Literatur Uber Konflikte in politischen Mehrebenensystemen ein.

Der zunehmende Gebrauch von Konditionalitaten ist politisch brisant, weil die EU Uber dieses
Mittel ein erstaunliches Mal} an Gestaltungsmacht Uber Politikfelder und Kernfunktionen des
Staates generieren kann, Uber die sie andernfalls nur einen begrenzten Zugriff hat (Jacoby und
Hopkin 2020). Mit der Einfihrung der Rechtsstaatlichkeitskonditionalitat fir den EU-Haushalt
2021-2027 schaffte sie beispielsweise einen direkten Hebel, um nationale VersttRe gegen
rechtsstaatliche Prinzipien zu adressieren. Im Vergleich zu den bestehenden Sanktionsinstru-
menten unter dem Artikel-7 Verfahren erfordert die Aktivierung dieses Mechanismus keine Ein-
stimmigkeit im Europaischen Rat und kann daher leichter vollzogen werden (Halmai 2019).
Auch Uber die in der Foérderperiode 2014-2020 eingeflihrte makrokonomische Konditionalitat
erweitert die EU ihren Werkzeugkasten um ein scharfes Schwert in der Durchsetzung des SWP
gegeniuber den Mitgliedsstaaten. Durch das Instrument der Konditionalitat gelingt es der EU,
Entscheidungsblockaden zu durchbrechen und ihre Durchsetzungsinstrumente mit deutlich
5
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mehr ,Biss" auszustatten. Auf diese Weise weitet die Kommission ihre Befugnisse zur Einmi-
schung in Politikfelder aus, auf denen die EU anderweitig nur begrenzte bis gar keine Kompe-
tenzen besitzt. Die oben genannten Beispiele verdeutlichen, dass Konditionalitdten dabei hdu-
fig politisch brisante Verhandlungsgegensténde berthren, die im Rat teils heftige Widerstande
auslésen und das Einstimmigkeitserfordernis einer Vertragsanderung nicht erflllen wirden.
Jacoby und Hopkin (2020, 1160) betrachten die Evolution von EU-Konditionalitaten und zeigen,
wie sich dieses Instrument von einem Hebel fir Beitrittskandidaten im Laufe der 2010er-Jahre
weiterentwickelt hat. Immer haufiger bezieht sich dieses Instrument auf Kernfunktionen des
Staates im Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik, die eigentlich der nationalen Zustandig-
keit vorbehalten sind. Wenn Konditionalitaten aber vermehrt formale Entscheidungsverfahren
Uber EU-Sanktionsinstrumente untergraben, droht ein Verlust an demokratischer Kontrolle und
Legitimitat der supranationalen Eingriffe. Vor diesem Hintergrund setzt sich diese Arbeit mit

den Chancen und Risiken des zunehmenden Gebrauchs von Konditionalitaten auseinander.

Die Fallstudie zur Installation von EU-Konditionalitdten erlaubt auRerdem Einsichten Uber die
Einigungsspielraume in politischen Mehrebenensystemen. Auf die Grenzen der Handlungsfa-
higkeit von Mehrebenensystemen macht Scharpf (1985) schon in den 1980er mit seiner The-
orie der Politikverflechtungsfalle aufmerksam. Diese Theorie erklart die relativ geringe Hand-
lungsfahigkeit vertikal verflochtener Entscheidungssysteme (Scharpf 1988b, 271). Zunachst in
Bezug auf den westdeutschen Fdderalismus zeigt Scharpf, dass Entscheidungssysteme, die
mindestens zwei Ebenen umfassen, zu suboptimalen Politikldsungen filhren kdnnen, wenn
hohe Konsenserfordernisse vorliegen und die Interaktion durch einen Verhandlungsmodus be-
stimmt wird. Unter diesen Bedingungen reprasentieren die politischen Akteure auf der Uberge-
ordneten Bundesebene meist das institutionelle Eigeninteresse der Lander. Aufgrund der ego-
istisch-rationalen Orientierung der Akteure sinkt deren Konsensbereitschaft. Politikldsungen,
die nicht zum Wohlfahrtsgewinn aller Beteiligten fihren, werden durch die hohen Konsenser-
fordernisse systematisch erschwert. Eine inharente Blockadeanfalligkeit bremst die Reaktions-

und Handlungsfahigkeit des politischen Systems somit nachhaltig aus (Scharpf 2009a, 29-30).

Spater Ubertragt Scharpf (1988a) das Konzept der Politikverflechtungsfalle auf die Europaische
Gemeinschaft (EG). In dieser friihen Phase der europaischen Integration weist er auf Parallelen
zwischen dem Entscheidungssystem der EG und der inhdrenten Tragheit des westdeutschen
Foderalismus hin. Obgleich sie Gber weniger institutionelle Macht verfligt, beruhen auch in der
EG zentrale Entscheidungen auf der Zustimmung der einzelnen Mitgliedsstaaten (Scharpf
1988a, 254). In den europaischen Verhandlungen reprasentieren die Regierungen ihr nationa-

les institutionelles Eigeninteresse, statt nach einer gemeinwohlorientierten Politiklésung fur alle
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Beteiligten zu suchen. Unter den hohen Konsenserfordernissen kommt es so zur Politikver-
flechtungsfalle, bei der sich die Mitgliedstaaten weder auf weitere Integrationsfortschritte noch

auf desintegrierende Politiklésungen verstandigen kénnen (Scharpf 2006).

Die konkreten Defekte des europaischen Entscheidungssystems illustriert Scharpf anhand der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP). Fast einhellig wiirde diese als grandioser Fehlschlag be-
trachtet (Scharpf 1988a, 241). Noch deutlicher seien die Ahnlichkeiten zu den westdeutschen

Entscheidungsstrukturen im Bereich der europaischen Regionalférderung ausgepragt:

“In some areas, the similarities between European policy making and joint policy making in
Germany are so obvious as to be trivial. When small European programmes are simply 'tacked
on' to ongoing national programmes, they will add to the bureaucratic and political costs of
vertical coordination (Hrbek 1979) without being able to change national policy priorities very
much, The only interesting question is whether European funds will add to, or substitute for,
national expenditures, but the ability of national dogs to wag the European tail is not really in
doubt.” (Scharpf 1988a, 251)

Gerade in den ausgabenbezogenen Politikbereichen, die von intergouvernementalen Verhand-
lungen um nationale Kosten- und Nutzenkalkile gepragt sind, diagnostiziert Scharpf der EG
nur eine geringe Handlungsfahigkeit. Auf der Basis dieser Perspektive Uberrascht, dass die EU
circa 30 Jahre spater gerade liber die Konditionalisierung von EU-Mitteln ihre mangelnde Steu-
erungskapazitat in anderen Politikfeldern kompensieren kann. So sind die Verhandlungen um
den Mehrjahrigen Finanzrahmen (MFR) doch im besonders hohen Malde von zwischenstaatli-
chen Verhandlungen um die materiellen Eigeninteressen der Mitgliedsstaaten bestimmt. Das
besondere Gesetzgebungsverfahren fir den MFR setzt Einstimmigkeit im Rat voraus und dreht
sich vordergriindig um die nationalen Nettopositionen. Nettozahlerstaaten treten mit ihrem Be-
streben, die nationalen Ausgaben fir den EU-Haushalt zu reduzieren, in ein Nullsummenspiel
mit Nettoempfangern ein, die die verfigbaren Mittel maximieren wollen (vgl Kapitel 2). Das
institutionelle Arrangement der Verhandlungen begunstigt folglich Blockadehaltungen der Mit-

gliedsstaaten und Losungen des kleinsten gemeinsamen Nenners.

Auch aus heutiger Sicht und unter Berlcksichtigung des aktuellen Forschungsstandes zur Po-
litikverflechtungsfalle stellt sich die Frage, wie der zunehmende Gebrauch von Konditionalita-
ten trotz der vertikalen Politikverflechtung in den EU-Haushaltsverhandlungen mdéglich ist. Da-
bei scheinen die zlgigen Integrationsfortschritte in der EU seit den 1990er-Jahren, wie etwa
der Vertrag von Maastricht oder der Vertrag von Lissabon, die These der inharenten Tragheit
zunachst infrage zu stellen. Die hohen Einstimmigkeitserfordernisse im Rat sind teilweise ab-
gebaut worden und die legislativen Kompetenzen sind seit dem Vertrag von Lissabon klarer

zwischen den verschiedenen Ebenen aufgeteilt (Holzinger 2013, 478-79). Ein Zweig der EU-
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Forschung sucht nach den Bedingungsfaktoren von innovativem Policy-Wandel auf der euro-
paischen Ebene und identifiziert verschiedene Exit-Mechanismen aus der Politikverflechtungs-
falle (Benz 1998; Falkner 2011; Héritier 1999; Jabko und Luhman 2019; Muller und Slominski
2013). Die EU verfugt tGber ein Repertoire an Mechanismen, um die eigene Handlungsfahigkeit
sicherzustellen. Diese sind allerdings anforderungsreich und stehen der EU nicht in jedem Po-
litikfeld im gleichen Male zur Verfigung (Falkner 2011, 258; Héritier 1999).

Einige Auswege aus der Politikverflechtungsfalle, die zur Erklarung der Forschungsfrage her-
angezogen werden koénnen, sind bereits in dem urspringlichen Theoriemodell vorgesehen.
Zum einen beeinflusst der Interaktionsmodus den Einigungsprozess. Besonders anfallig fir
Blockaden ist ein Verhandlungsmodus, bei dem sich die Akteure an ihren Kosten-Nutzen Kal-
kulen orientieren. Ein kooperativer Interaktionsmodus oder ,problem-solving-style of decision
making“ setzt bei den Akteuren hingegen gemeinsame Interessen, Normen oder Werte voraus
(Scharpf 1988a, 261). Solch eine geteilte Orientierung kann Einigungen férdern, die tiber den
kleinsten gemeinsamen Nenner hinausgehen. Wenn der politische Prozess von einem Ver-
handlungsmodus gepragt ist, bilden Paketlésungen und ,side payments” typische Mechanis-
men zur Auflésung von Verteilungskonflikten. Dabei handelt es sich jeweils um eine strategi-
sche Verknupfung von verschiedenen Verhandlungsgegenstidnden. Paketldsungen treten
meist dann auf, wenn Nationalstaaten gegenteilige Interessen bezuglich mehrerer sachlich un-
zusammenhangender Gegenstande vertreten (Scharpf 1992). In diesem Fall kdnnen die Nati-
onalstaaten zum beiderseitigen Vorteil Zugestandnisse austauschen (Moravcsik 1998, 65). In
der Reformgeschichte des EU-Haushaltes stellen Paketlésungen einen integralen Antrieb dar
(ausfuhrlich dazu Kapitel 2.2). Gerade Nettozahler kénnen ihre ginstige Verhandlungsposition
nutzen, um ihre Zustimmung zum EU-Haushalt an externe Verhandlungsgegenstéande zu kop-

peln.

Allerdings stellen sich Paketlésungen in der politischen Praxis als aul3erst anforderungsreiche
Mechanismen zur Uberwindung von Politikverflechtungsfallen dar (Mayer 1994). Tauschge-
schafte mit Verhandlungsgegenstanden aus verschiedenen Politikfeldern betreffen mehrere
inlandische Gruppen zugleich. Treten die Konzessionen einer Paketlésung in einem anderen
gesellschaftlichen Teilraum auf als die Gewinne, droht eine Mobilisierung der Verlierer gegen
die Einigung. Eine Paketldsung ist folglich unwahrscheinlich, wenn erstens die Gewinne und
Verluste der Paketlésung von unterschiedlichen sozialen Gruppen getragen werden, wenn
zweitens die soziale Gruppe der "Verlierer” einen hohen Organisations- und Reprasentations-
grad aufweist, und wenn sich drittens die Verteilung der Kosten klar verorten lassen, sodass

die Benachteiligten eindeutig identifizierbar sind und sich als Gruppe formieren kdnnen
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(Moravcsik 1998, 65). Die innerstaatlichen Beglnstigten und Benachteiligten einer Paketl6-
sung sollten daher kongruent sein. Andernfalls mobilisiert sich der Widerstand der Benachtei-
ligten (Mayer 1994).

Kommissions- Einstimmigkeit im Zustimmung des
vorschlag Rat EPs
* DG Haushalt « Europaischer Rat * Haushaltsausschuss

* Generalsekretariat «Rat fur Allgemeine * SURE-Ausschuss
Angelegenheiten

Abbildung 1: Das besondere Gesetzgebungsverfahren fiir den MFR

Kommissions- Qualifizierte Mitbestimmung des
vorschlag Mehrheit im Rat EPs
*DG Regio + Rat fiir Allgemeine * Regi-Ausschuss

DG EMPL Angelegenheiten * Empl-Ausschuss
* Arbeitsgruppe fiir
strukturelle
MaRnahmen

Abbildung 2: Das ordentliche Gesetzgebungsverfahren fiir die Gemeinsamen Bestimmungen der
Struktur- und Investitionsfonds

Bei dem zunehmenden Gebrauch von EU-Konditionalitat sté3t der Mechanismus der Paketl6-
sung an die Grenzen seiner Erklarungskraft. Ein Blick auf die Verhandlungsstruktur von EU-
Konditionalitdten macht deutlich, dass mehrere inlandische Gruppen zugleich beteiligt sind.
Politische Konditionalitadten sind in der EU zumeist an die finanziellen Mittel aus der Kohasi-
onspolitik gebunden und werden daher Uber das Regelwerk der Kohasionspolitik eingefiihrt.
Die EU definiert das Gesetzespaket mit gemeinsamen Bestimmungen fir die Strukturfonds fur
den Zeitraum der funf- bis siebenjahrigen Férderperiode gemeinsam mit dem MFR: Abbildung
1 und Abbildung 2 stellen die entsprechenden Entscheidungsverfahren dar. Da MFR und die
Gemeinsamen Bestimmungen der Strukturfonds gemeinsam fir die jeweils bevorstehende
Forderperiode verabschiedet werden, ergibt sich eine duale Verhandlungsstruktur (Héritier
1999, 64-65).

Auf der Ubergeordneten Ebene sind die Haushaltsverhandlungen angesiedelt. Im Rahmen der
Haushaltsverhandlungen wird mit der Einigung auf den MFR die finanzielle Dimension der Ko-
hasionspolitik festgelegt. Die Aufteilung des EU-Haushaltes auf die verschiedenen Ausgaben-
posten sowie der Verteilungsschlissel entscheidet sich in dieser Arena. Wer wie viel bekommt,
stellt dabei die zentrale Frage des politischen Entscheidungsprozesses dar. Bekannte
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Konfliktlinien zwischen Nettozahlern und Nettoempfanger strukturieren folglich die Verhandlun-
gen (vgl. Kapitel 2). Geleitet werden die zwischenstaatlichen Auseinandersetzungen Uber die
Verteilung des EU-Haushaltes maligeblich vom Generalsekretariat der Kommission, dem Rat
fur Allgemeine Angelegenheiten (RfAA) und dem Haushaltsausschuss im EP. Zentrale Frage-
stellungen erreichen aber auch die héchste politische Ebene der EU. So gelangt der MFR re-
gelmaRig auf die Agenda der Gipfeltreffen des Europaischen Rates. Eine Einigung zum ge-
meinsamen EU-Haushalt erfordert Einstimmigkeit im Rat und die Zustimmung des EP zum
gesamten Paket. Die Interaktion ist durch einen Modus harter Verhandlung gekennzeichnet.

Die regulativen Aspekte Uber die Durchfiihrungsmodalitaten der Kohasionspolitik sind auf die
sektorale Ebene ausgelagert. Parallel zu den Haushaltsverhandlungen werden auf dieser un-
tergeordneten Ebene die sektorspezifischen Verhandlungsgegenstande fur die Verwendung
der Fordergelder behandelt. In dieser Arena orientieren sich die Akteure nicht an redistributiven
Verteilungskampfen. lhr Fokus liegt auf der erfolgreichen Mittelabfiihrung. Auch die nationalen
Vertreter und Vertreterinnen von Nettozahlerstaaten nehmen hier eine Empfangerperspektive
ein, weil sie mit der Verwaltung der Fordergelder betraut sind. Folglich verlauft die zentrale
Konfliktlinie nicht zwischen Nettozahlern und Nettoempfangern. Stattdessen verteidigen die
Mitgliedsstaaten ihr gemeinsames Interesse, die nationalen Kompetenzen bei der Mittelverwal-
tung gegeniber Kommission und Parlament zu behaupten, die wiederum flir eine Starkung
supranationaler Kontrollrechte eintreten. Die Entscheidungsprozesse zu den Gemeinsamen
Bestimmungen unterliegen dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren. Fir die Einigung reicht
im Rat eine qualifizierte Mehrheit. Anders als bei den Haushaltsverhandlungen verfligt das EP
seit dem Vertrag von Lissabon Uber gesetzgeberische Kompetenzen und tritt als Co-Gesetz-
geber auf. Insgesamt sind die sektoralen Verhandlungsgegenstande deutlich weniger stark po-
litisiert und werden weitestgehend von den Akteuren der sektoralen Ebene gefiihrt.

Die duale Verhandlungsstruktur der Kohasionspolitik bringt die theoretischen Préamissen fur
eine Paketlésung ins Wanken. In den Haushaltsverhandlungen kénnen externe Verhandlungs-
gegenstande in der Form von Konditionalitdten zwar zum Schniren eines solchen Paketes
herangezogen werden und so den finanziellen Konflikt zwischen Nettozahlern und Nettoemp-
fangern schlichten. Doch regulative Aspekte wie die Definition von Konditionalitdten bedurfen
der Annahme Uber das ordentliche Gesetzgebungsverfahren auf der sektoralen Ebene. Auf
dieser Ebene unterscheiden sich aber die Akteurskonstellationen, ihre Interaktionsformen und
ihre Werte-Orientierungen von denen der libergeordneten Arena. Die Interessenskonstellation

der Haushaltsverhandlungen lasst sich daher nicht auf die sektoralen Verhandlungen
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Ubertragen. Hier verfolgen die kohasionspolitischen Akteure ihre eigene Agenda. Mittelsuspen-
dierungen aufgrund von externen politischen Konditionalitaten laufen dem Ziel der effektiven
Implementation der Fordergelder zuwider und beeintrachtigen die Handlungsfreiheit Uber die
eigene Domane. Von einer Kongruenz zwischen den innerstaatlichen Begunstigten und Be-
nachteiligten einer Paketlésung kann in dem funktional differenzierten Entscheidungsprozess
folglich keine Rede sein. Da die sektoralen Organisationseinheiten ihre Interessen direkt im
ordentlichen Gesetzgebungsprozess einbringen und Reforminitiativen blockieren kénnen, sind
die Pramissen einer Paketlésung nicht erfillt. Daher sollte sich unser Blick auf die intersek-

torale Koordination innerhalb der verschiedenen Organisationen richten.

Die EU-Forschung hat weitere Mechanismen zur Uberwindung der Politikverflechtungsfalle
identifiziert (Falkner 2011, 12). Falkner unterscheidet dabei Exit-Mechanismen und konsens-
férdernde Mechanismen (Falkner 2011, 11-12). Spatere Untersuchungen erganzen das Modell
der Politikverflechtungsfalle auflerdem um weitere zentrale Akteure wie dem Europaischen Ge-
richtshof (EuGH) und der Kommission (Falkner 2011, 4; Mark A Pollack 1997, 113; Scharpf
2006). Die Europaische Kommission kann auf der Basis ihres Initiativrechts konsensfahige L6-
sungen férdern. Als ehrliche Vermittlerin verfugt sie Uber die Kapazitat innovative Politikldsun-
gen vorzulegen, die zwar von den urspringlichen Interessen der Mitgliedsstaaten abweisen,
aus denen aber alle Seiten einen Nutzen ziehen (Scharpf 2006, 850-51). Darliber hinaus wer-
den vermehrt die Potenziale von supranationalen-hierarchischen Governance-Verfahren in den
Blick genommen (Scharpf 2006). Die Kommission kann auf der Basis ihrer supranationalen
Steuerungskompetenzen Integrationsfortschritte fordern (Hartlapp 2017; Seikel 2013). Uber
eine pro-europaische Rechtsprechung treibt auch der EuGH die europaische Integration au-
Rerhalb der politischen Entscheidungsprozesse voran (Blauberger und Schmidt 2017; Hépner
2011; Hoépner und Schafer 2012). Das strategische Handeln dieser nicht-politischen Akteure
bietet der EU alternative Auswege aus der Politikverflechtungsfalle zwischenstaatlicher Ver-
handlungen und hat sich als zentrale Triebkraft der europaischen Integration erwiesen. Auch
in der vorliegenden Fallstudie mediiert die Kommission die Einfuhrung von EU-Konditionalitat.
In Kapitel 2 und 3 werden die Akteurskonstellationen in der Haushalts- und der Kohasionspolitik

ausfuhrlich dargestellt.

Doch ahnlich wie bei dem Mechanismus der Paketldsung gehen die meisten Fallstudien von
einem sektoral fragmentierten Politikprozess aus. Auch wenn nationale politische Systeme
ebenfalls von einer sektoralen Fragmentierung gekennzeichnet sind, sind das Ausmalf} und die
Art von intersektoralen Koordinationsproblemen in Brissel doch von einer anderen GroRRen-

ordnung (G. Peters und Wright 2001). Einzelne Politikbereiche sind in den EU-Organen durch
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spezialisierte Organisationseinheiten reprasentiert, sodass die Positionierung in Rat, Parla-
ment und Kommission von einzelnen sektoralen Interessen dominiert wird (Hartlapp 2011, 186-
88; Jordan und Schout 2006, 13; Scharpf 2009b, 13-14). Insbesondere die Arbeitsweise des
Rats zeichnet sich durch einen Mangel an politikfeldiibergreifender Koordination aus, da Ent-
scheidungen von einer sektoralen Ratsformation getroffen werden (Hayes-Renshaw und
Wallace 1995). Das Parlament setzt sich ebenfalls aus sektoral orientierten Ausschissen zu-

sammen.

In der Kommission nimmt die sektorale Koordination eine etwas wichtigere Rolle bei der Posi-
tionierung ein. Eine sektorale Generaldirektion Gbernimmt die Federfiihrung fir eine Reform-
initiative und fihrt im Vorfeld zur Verdéffentlichung eines Gesetzesvorschlages einen Abstim-
mungsprozess im Rahmen der dienststellentbergreifenden Konsultation mit anderen
Generaldirektionen (DG) durch. Sie leitet den Entwurf an relevante DGs weiter, die sektorspe-
zifische Einwande vorbringen kénnen. Der finale Vorschlag wird dann von den Kommissaren
mit einfacher Mehrheit abgestimmt. Doch es bleibt meist bei einer negativen Koordination, bei
der die negativen Externalitaten fir andere Sektoren abgeschwéacht werden (Hartlapp 2011,
186-88). Selten finden fremde Problemwahrnehmungen und Policy-Optionen vom Beginn des
Entscheidungsprozesses an Berlicksichtigung. Scharpf (2009b, 13-14) hat die Vermutung auf-
gestellt, dass dieser Mangel an politikfeldibergreifender Koordination innerhalb der Kommis-
sion und des Rates die Reformfahigkeit einzelner Sektoren begiinstigen kann. Radikaler Po-
licy-Wandel durch sektorenlbergreifende Koordination erscheint innerhalb der EU dagegen
unwahrscheinlich, da die Anzahl der potenziellen Veto-Spieler in sektoral verflochtenen Ent-
scheidungsprozessen erhéht wird. Bedingungsfaktoren von Policy-Wandel werden dement-
sprechend zumeist innerhalb eines Politikfeldes verortet. In der EU-Policy Analyse wurde der
sektorenltbergreifenden Koordination innerhalb dem Entscheidungsprozess der EU daher bis-

lang eine geringe Bedeutung beigemessen (Bonker 2008).

Alles in allem stellt die systematische Installation von Konditionalitaten im Lichte des bisherigen
Kenntnisstandes der EU-Forschung ein Uberraschendes Ereignis dar. Dieses innovative Instru-
mentarium reprasentiert eine radikale Policy-Innovation mit hohem Konfliktpotenzial, weil sie
der EU weitreichende Zugriffsmoglichkeiten in nationale Kompetenzbereiche Gbertragt. In den
MFR-Verhandlungen werden radikale Reformen aber zum einen durch die hohen Konsenser-
fordernisse erschwert. Zum anderen férdern die Mitgliedsstaaten mit ihrem priméaren Interesse
an der Optimierung der eigenen Nettoposition einen harten Verhandlungsmodus und beférdern
somit die Blockadeanfélligkeit von radikalen Policy-Innovationen. Grundsatzlich neigen die

Haushaltsverhandlungen daher zu Lésungen des kleinsten gemeinsamen Nenners. Darliber
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hinaus erweisen sich bei der Ausweitung der Konditionalitdten auch konsensférdernde Mecha-
nismen wie Paketldsungen als unzureichende Erklarungsansatze. Da die Strukturfonds in ein
duales Verhandlungssystem eingebettet sind, treffen zwischenstaatliche Paketldsungen hier
auf sektorale Beharrungstendenzen der Kohasionspolitik. Neben der zwischenstaatlichen Eini-
gung in den MFR-Verhandlungen ist also auch eine intersektorale Koordination erforderlich.
Die vorliegende Arbeit widmet sich daher der Frage, warum die zunehmende Installation von

Konditionalitaten in dem dualen Verhandlungssystem der Strukturfonds moglich war.

Die vorliegende Fallstudie Uber den zunehmenden Gebrauch von EU-Konditionalitaten nimmt
die bislang wenig beachteten Bedingungsfaktoren fir Policy-Wandel unter sektoralen Politik-
verflechtungen in den Blick. Die duale Verhandlungsstruktur der Kohasionspolitik baut auf einer
funktionalen Differenzierung des Entscheidungsprozesses auf und manifestiert die sektorale
Fragmentierung des politischen Systems der EU. Konditionalitaten tberschreiten diese funkti-
onale Differenzierung aber und machen eine Interaktion zwischen den Akteuren verschiedener
Verhandlungssysteme erforderlich, denn sie stellen eine integrierte Politikldsung dar. Durch die
Kopplung externer Politikinhalte an die Strukturfonds werden mehrere sektorale Akteure in den
Entscheidungsprozess eingebunden. Die Analyse der sektoralen Politikverflechtung basiert in
dieser Arbeit auf einer Fallstudie der Strukturfondsreform von 2013. In den nachfolgenden zwei
Abschnitten prasentiere ich die fur diese Arbeit zentralen Begriffe sowie die wesentlichen Ele-

mente dieser Reform und fiihre damit den Untersuchungsgegenstand ein.

1.2 Begriffe

Der Einsatz von Konditionalitaten ist eng an das Regelwerk der europaischen Struktur- und
Kohasionsfonds gebunden. Obgleich sich bereits zahlreiche Studien mit der Wirksamkeit und
der Evolution der Kohasionspolitik beschaftigt haben, erfahrt dieses Thema auflRerhalb der
Sphare der spezialisierten Experten und Expertinnen haufig nur wenig Aufmerksamkeit: ,a line
often separates the "Cohesion policy experts” from the rest of academia engaged with issues
of growth and development® (Barca 2009, 186). Abseits des spezialisierten Themendiskurses
wird die Kohasionspolitik meist nur am Rande betrachtet und als duRerst komplexes Politikfeld
erachtet. Dabei gewinnt die Funktionsweise von Konditionalitdten in der Kohasionspolitik durch
den Corona-Aufbaufonds an neuer politischer Brisanz, da hier viele Policy-Elemente der Struk-
turfonds aufgegriffen und ausgeweitet werden. In dem folgenden Abschnitt fihre ich grundle-
gende technische Begriffe ein.

Als Erstes bedarf der Begriff der Konditionalitat einer Klarung. Wie oben angedeutet, bezeich-
net er Bedingungen, die an die Vergabe der EU-Férdergelder gebunden sind. Es handelt sich
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dabei allerdings nicht um blof3e administrative Bedingungen, die dem unmittelbaren Zweck des
jeweiligen Forderinstrumentes dienen. Zu den administrativen Bedingungen zdhlen beispiels-
weise Anforderungen im Bereich der strategischen Planung, der Berichterstattung, der Uber-
wachung, der Evaluierung oder des Auditings (Vita 2017, 122). Konditionalitaten gehen dage-
gen Uber den unmittelbaren Zweck des Forderinstruments hinaus. Sie setzen strategische,
institutionelle oder administrative Bedingungen voraus, die an externe Politikziele gekoppelt
sind (Vita 2017, 122). Die makrookonomische Konditionalitdt bindet die Vergabe der EU-
Struktur und Kohasionsfonds etwa an die Einhaltung der finanzpolitischen Vereinbarungen aus
dem SWP.

Darlber hinaus zeichnen sich Konditionalitaten durch einen finanziellen Anreiz aus. Neben ne-
gativen Anreizen durch eine Suspendierung der Férdergelder sind auch positive finanzielle An-
reize mdglich. Diese kénnen beispielsweise die Form von konditionalen Mittelaufstockungen
annehmen (Vita 2017, 122). Zudem lassen sich ex-ante und ex-post-Konditionalitaten unter-
scheiden. Ex-ante-Konditionalitdten definieren Bedingungen, die vor Erhalt der Férdermittel zu
erfillen sind. Ex-post-Konditionalitaten bezeichnen hingegen Bedingungen, die nach dem Er-
halt einzuhalten sind. Die makrodkonomische Konditionalitat entspricht demnach einer ex-post-
Konditionalitat. Insgesamt reprasentieren Konditionalitaten ein duferst flexibles Instrument,

das dank seiner vielfaltigen Erscheinungsformen eine Fllle an Funktionen erfillen kann.

Es ist keine Besonderheit, dass Nationalstaaten eigene Ressourcen mobilisieren, um das Han-
deln anderer Nationen zu sanktionieren (Nossal 1989; Rudolf 2006). In den internationalen
Beziehungen kommen Konditionalitadten regelmafig zum Einsatz. Auslandshilfsprogramme der
USA zielten beispielsweise bereits in den 1980er-Jahren auf makro6konomische Reformen in
weniger entwickelten Landern und beinhalteten einen Katalog von Konditionalitaten in den Be-
reichen der Fiskalpolitik, Wahrungsreformen, Reformen des AulRenhandelsystems und des pri-
vaten Sektors sowie bezliglich der Wechselkurspolitik (Ensign 1988, 151). Auch internationale
Organisationen kdnnen Nationalstaaten Uber die Vergabe von Hilfsprogrammen Konditionali-
taten auferlegen. Besonders viel Beachtung erfahren die wirtschaftspolitischen Auflagen, die
der Internationale Wahrungsfonds (IWF) an die Vergabe von Notkrediten knlpft (Dreher, Sturm
und Vreeland 2015). Neben dem wirtschaftspolitischen Feld kommen in den internationalen
Beziehungen auch im Bereich der Menschenrechte und der Demokratieférderung oftmals Kon-
ditionalitdten zum Einsatz. Die EU verband etwa seit der Mitte der 90er-Jahre humanitare und
rechtsstaatliche Auflagen an die Beitrittsverhandlungen mit mittel- und osteuropaischen Bei-

trittskandidaten und trieb so EU-Standards in diesen Staaten mit voran (Pérez de las Heras
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2015, 82-86; Schimmelfennig 2008; Schimmelfennig und Sedelmeier 2004). Lange Zeit wurde
Konditionalitat daher vor allem als Instrument der EU-Aulienbeziehungen identifiziert (Vita
2017, 136). Dass dieses aulienpolitische Instrument nun vermehrt fir innere EU-
Angelegenheiten Anwendung findet, deutet auf eine fundamentale Transformation im Verhalt-
nis zwischen der EU und ihren Mitgliedsstaaten hin.

In den inneren Angelegenheiten der EU kommen Konditionalitdten vor allem im Bereich der
Kohasionspolitik vermehrt zur Anwendung. Dieses Politikfeld stellt die Hauptinvestitionspolitik
der EU dar und befasst sich mit der Vergabe der Struktur- und Kohasionsfonds. Sie verfolgt
dabei das Ziel, die wirtschaftliche, soziale und territoriale Kohasion zwischen den Regionen der
EU zu férdern. Das in der Praambel der Vertrdge von Rom festgehaltene Bestreben der Mit-
gliedsstaaten, ,ihre Volkswirtschaften zu einigen und deren harmonische Entwicklung zu fér-
dern, in dem sie den Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den Rickstand weniger be-
glnstigter Gebiete verringern®, findet in der Kohasionspolitik folglich seine Manifestation (Axt
2000, 53-54; Marzinotto 2012, 3-4).

In Abbildung 3 wird ersichtlich, dass die Kohasionspolitik gemeinsam mit der Agrarpolitik Gber
einen Groliteil des gesamten EU-Haushaltes verfiigt. Die Obergrenzen fir die diversen Aus-
gabenposten der EU werden seit dem ersten Delors-Paket aus dem Jahr 1988 im Rahmen des
MFR flr eine meist flinf- bis siebenjahrige Foérderperiode festgelegt. In den vergangenen De-
kaden wurden der Kohasionspolitik rund ein Drittel des EU-Haushaltes zugeschrieben. Im Ver-
gleich zur Agrarpolitik ist der finanzielle Anteil der Struktur- und Kohasionspolitik relativ stabil
geblieben. Dennoch zeigt sich seit der Férderperiode 2014-2020 eine Verschiebung der finan-
ziellen Ressourcen weg von traditionellen Ausgabenposten hin zu neuen Férderinstrumenten
und politischen Prioritaten. Insgesamt bleibt die Kohasionspolitik aber ein zentraler Schwer-
punkt europaischer Investitionspolitik. Die finanziellen Ressourcen der Kohasionspolitik flieRen
Uber mehrere Struktur- und Kohasionsfonds an die Mitgliedsstaaten. Ein wichtiges Merkmal
dieser Finanzierungsinstrumente ist die geteilte Mittelverwaltung. Das bedeutet, dass die Kom-
mission die Mitgliedsstaaten mit der Verwaltung der EU-Mittel betraut. Bei der zentralen Mittel-
verwaltung ist die Kommission dagegen direkt fiir die Durchfihrung der Programme verant-

wortlich.
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Abbildung 3: Anteil der gré8ten Haushaltsposten an den gesamten jéhrlichen Ausgaben der EU in Pro-
zent 3, eigene Darstellung, Quelle: (Européische Kommission 2007a, 41-42; 2021d)

In der Férderperiode 2021-2027 setzt sich die Kohasionspolitik aus den in Tabelle 1 abgebil-
deten Instrumenten zusammen. Der Europaische Fonds flr regionale Entwicklung (EFRE) und
die Komponente des Européischen Sozialfonds Plus (ESF+) unter geteilter Mittelverwaltung
stellen gemeinsam die Strukturfonds dar. Ersterer zielt auf die Unterstitzung von weniger ent-
wickelten Regionen oder Regionen mit strukturellen Problemen ab. Der ESF+ richtet sich an
beschaftigungspolitische Herausforderungen. Bis zur Férderperiode 2021-2027 handelte es
sich bei dem sogenannten ESF lediglich um eine unter geteilter Mittelverwaltung stehende
Komponente. Der ESF+ bringt diese Komponente nun mit weiteren direkt verwalteten Program-
men unter ein gemeinsames Dach. Grundsatzlich kénnen alle Regionen Forderung aus diesen
Mitteln erhalten, auch wenn die finanziellen Ressourcen auf die am wenigsten entwickelten

Regionen konzentriert werden.

Im Gegensatz zu den beiden Strukturfonds wird der Kohasionsfonds nicht auf regionaler Basis
verteilt, sondern richtet sich an Mitgliedsstaaten mit einem Bruttonationaleinkommen (BNE) pro
Kopf von weniger als 90 % des EU-Durchschnitts. Der Just Transition Fund (JTF) wurde in der

Forderperiode 2021-2027 als Reaktion auf die Klimakrise eingefthrt. Da in der vorliegenden

3 Das plotzliche Absinken der Zahlungen im Bereich der Kohasionspolitik in den Jahren 2016-2017 13sst
sich auf Verzdgerungen in dem Gesetzgebungsprozess aufgrund der spaten Einigung zur makrodkono-
mischen Konditionalitat zurtckfiihren (vgl. Kapitel 5).
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Arbeit die Entscheidungsprozesse zur Forderperiode 2014-2020 im Mittelpunkt der Analyse
stehen, konzentriert sich die Betrachtung auf EFRE, ESF und Kohasionsfonds. Seit der For-
derperiode 2014-2020 werden diese Fonds auch Europaische Struktur- und Investitionsfonds

(ESI-Fonds) genannt. Ich greife in der vorliegenden Arbeit auf diese Bezeichnung zurlick.

Finanzinstrument Forderschwerpunkte

e Forschung und Innovation

. . ¢ Informations- und Kommunikationstechnologien
Européischer Fonds fir re- L ) )
gionale Entwicklung o  Wettbewerbsféahigkeit von kleineren und mittleren Unternehmen
(EFRE) e  Forderung einer Wirtschaft mit geringen CO2-Emmissionen

e Integrierte MalRnahmen

e Soziale Ungleichheit und Armut
Unter geteilter Mittelverwal-
tung stehende Kompo-

nente des Europaischen e  Kinderarmut
Sozialfonds Plus (ESF+)

o Bekampfung von Langzeitarbeitslosigkeit und Jugendarbeitslosigkeit

e Kapazitaten der Sozialpartner und der Zivilgesellschaft

e Transeuropaische Transportnetzwerke
Kohasionsfonds (KF) ¢ Investitionen im Umweltbereich

e  Technische Hilfe

o Digitale Konnektivitat

e  Saubere Energietechnologien
Fonds filr einen gerechten e Verringerung der Emissionen
Ubergang (JTF) e  Sanierung von Industriestandorten
e Umschulung von Arbeitnehmenden

e Technische Hilfe

Tabelle 1: Ubersicht iiber Struktur- und Koh&sionsfonds, Quelle: EU (2021/1060), Europé&isches
Parlament (2021)

Neben den ESI-Fonds stehen weitere Finanzinstrumente in einem engen Verhaltnis zur Koha-
sionspolitik. So umfasst das Regelwerk der Kohasionspolitik die sogenannten Gemeinsamen

Bestimmungen, die gemeinsame Regeln flr insgesamt 8 Fonds festlegen:

e den europaischen Meeres-, Fischerei- und Aquakulturfonds (EMFAF)
e den Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds (AMIF)
e den Fonds fir die innere Sicherheit (ISF)
e das Instrument fur finanzielle Hilfe im Bereich Grenzverwaltung und Visumpolitik
In der Forderperiode 2014-2020 zahlte aulerdem der europaischen Landwirtschaftsfonds flr

die Entwicklung des landlichen Raumes (ELER) zu den Finanzinstrumenten unter den
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Gemeinsamen Bestimmungen. Wie die anderen oben genannten Fonds entstammt er jedoch
auch aus einem anderen Politikfeld und steht daher nicht im Zentrum der nachfolgenden Ana-

lyse.

m Weniger entwickelte
Regionen

Kohasionsfonds
Starker entwickelte
Regionen

# Ubergangsregionen

H Andere

Abbildung 4: Verteilung der ESI-Fonds in der Férderperiode 2014-2020, Weniger entwickelte Regionen
haben ein BIP je Einwohner von weniger als 75 % des EU-Durchschnitts, starker entwickelte Regionen
haben ein BIP je Einwohnern von mehr als 90 % des EU-Durchschnitts, Ubergangsregionen haben ein
BIP je Einwohner zwischen 75 % und 90 % des EU-Durchschnitts, der Kohé&sionsfonds flie3t an Mit-
gliedsstaaten mit einem BNE pro Kopf von unter 90 % des EU-Durchschnitts. Quelle: Européische
Kommission (2014a, 7), eigene Darstellung.

Fir die Mitgliedsstaaten stellen die ESI-Fonds eine duf3erst wichtige finanzielle Ressource fur
offentliche Investitionen dar. Insbesondere in dstlichen und sudlichen Mitgliedsstaaten ,sind
die Fonds mittlerweile die Hauptquelle flir 6ffentliche Investitionen® (Europaische Kommission
2017b, 176). Regionen werden auf der Basis ihres Bruttoinlandsprodukts (BIP) pro Kopf in
weniger entwickelte Regionen, Ubergangsregionen und starker entwickelte Regionen unter-
schieden. Wie in Abbildung 4 deutlich wird, waren in der Forderperiode 2014-2020 mehr als
die Halfte der ESI-Fonds fir weniger entwickelte Regionen mit einem BIP pro Kopf von weniger
als 75 % des EU-Durchschnitts vorgesehen. In Relation zur Kategorisierung der Regionen qua-
lifizieren sich Regionen fur eine Férderung von 50 % bis 80 % der Gesamtfinanzierung des
Projektes®. Nationale oder regionale Stellen tragen die restliche Finanzierung (Europaische
Kommission 2014a). Insgesamt ergaben sich so in der Férderperiode 2014-2020 Investitionen
in Héhe von 480,5 Milliarden Euro (Europaische Kommission 2017b, 176). Somit handelt es

4 Als Sondermafinahme zur Bewaltigung der sozialen und wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie
konnten Mitgliedsstaaten auch Operationale Programme mit einer 100 % EU-Kofinanzierungsrate vor-
schlagen (Europaische Kommission 2021a).
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sich bei der Kohasionspolitik um die zentrale Investitionspolitik der EU. Eine Suspendierung
der Fordergelder ist folglich mit hohen Kosten fir die Mittelempfanger verbunden. Mitglieds-
staaten und Regionen, in denen die ESI-Fonds einen hohen Anteil der 6ffentlichen Investitio-

nen ausmachen, sind dabei besonders vulnerabel.

Obgleich die Kohasionspolitik im Fokus dieser Arbeit liegt, ist der zunehmende Gebrauch der
Konditionalitdten auch Uber dieses Politikfeld hinaus relevant. So werden fremde Politikagen-
den wie beispielsweise die wirtschaftspolitische Steuerung an die Vergabe der ESI-Fonds ge-
knupft. Durch die flexiblen und vielfaltigen Erscheinungsformen von Konditionalitaten kann die
Kohasionspolitik eine Hebelwirkung fiir diverse andere Politikfelder beherbergen. Die Betrach-
tung dieses Politikfeldes liefert somit Riickschlisse auf (bergeordnete Prozesse der europai-
schen Integration. Der nachfolgende Abschnitt konkretisiert das Erkenntnisinteresse dieser Ar-

beit und legt die zentralen Elemente der Strukturfondsreform von 2013 dar.

1.3 Die Strukturfondsreform von 2013

Der Anwendungsbereich von Konditionalitaten ist in der EU nicht auf einen spezifischen politi-
schen Problembezug beschrankt. In vielen unterschiedlichen Politikfeldern mehren sich Initia-
tiven, die ESI-Fonds Uber Konditionalitaten an sektorale Ziele zu verknlpfen. Folglich setzt sich
diese Entwicklung aus mehreren Teilprozessen zusammen. Eine erste makrotkonomische
Konditionalitat wurde beispielsweise bereits im Jahr 1994 an die Einfihrung des Kohasions-
fonds gekoppelt. Doch die Strukturfondsreform von 2013 stellte erstmals die Weichen fir einen
systematischen Gebrauch von Konditionalitaten in der EU. Der zunehmende Gebrauch von
EU-Konditionalitat wird daher im Folgenden auf der Basis einer Einzelfallstudie der Struk-

turfondsreform von 2013 analysiert.

Der Gebrauch von Konditionalitaten reiht sich in eine breitere Reform der Kohasionspolitik seit
der Mitte der 2000er-Jahre ein. Zuvor verfligten die Mitgliedsstaaten lGber eine sehr hohe Fle-
xibilitdt in der Programmierung der ESI-Fonds (Allen 2010, 239). Doch seit der Mitte der
2000er-Jahre zeichnet sich in der Kohasionspolitik ein Trend ab, die Implementation der For-
dergelder verstarkt an zentrale politische Agenden zu binden. So schrankten Verfahrensande-
rungen durch die Strukturfondsreform von 2006 die nationale Flexibilitat erstmals deutlich ein.
Die Grundlage fur eine starkere Ausrichtung an gemeinsamen EU-Strategien wurde in der For-
derperiode 2006-2013 mit der sogenannten ,Lissabonisierung“ (Mendez 2011) der Kohasions-
politik gelegt. Die Mitgliedsstaaten waren verpflichtet, diese gemeinsamen Zielstellungen der
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Lissabon-Strategie in nationale strategische Rahmenplane fir die Férdergelder zu Gberfiihren®
(Europaische Kommission 2008). Weitere wichtige Neuerungen bestanden in der Zweckbin-
dung der Foérdergelder an die Zielsetzungen aus der Lissabon-Strategie (EU 1083/2006, Art.
9) sowie in einer regelmaRigen Berichterstattung und Uberpriifung iber die Umsetzung der
strategischen Leitlinien (Mendez 2011, 519-20).

In der Reform von 2013 baute die EU die Eckpfeiler fir eine zentralisierte Kontrolle der Forder-
gelder maligeblich aus und schrankte so die Flexibilitdt der Mittelempfanger weiter ein. Die
EinfUhrung von Konditionalitaten ist Teil einer breiteren Entwicklung innerhalb der Architektur
der Kohasionspolitik®. Sie sind dabei aber vielleicht der deutlichste Ausdruck von einem erhoh-
ten Steuerungsbemiihen Uber die ESI-Fonds. Die Strukturfondsreform von 2013 umfasst drei

zentrale Elemente, die fiir die Anwendung von Konditionalitadten wegweisend sind:

1) Die EinfUhrung von ex-ante-Konditionalitaten
2) Die Ausweitung und Starkung der makrookonomischen Konditionalitat

3) Die Bindung der Programmierung der ESI-Fonds an die CSR

1) Erstens fuhrt die EU die sogenannten ex-ante-Konditionalitdten (seit 2021 umbenannt in
grundlegende Voraussetzungen) ein. Dabei handelt es sich um ein Set an strategischen,
institutionellen und administrativen Bedingungen, die Mitgliedsstaaten vor Erhalt der ESI-
Fonds erflillt haben missen. Ex-ante-Konditionalitaten umspannen eine Breite an verschie-
denen sektoralen Vorgaben, die von umweltbezogenen Standards bis hin zu bildungspoli-
tischen Zielvorgaben reichen. In der Férderperiode 2014-2020 kdnnen allgemeine ex-ante-
Konditionalitdten und thematische ex-ante-Konditionalitaten unterschieden werden. Erstere
bezeichnen sieben politikfeldliiberspannende Anforderungen in den Bereichen der Diskri-
minierung, der Geschlechtergleichheit, Behinderungen, der 6ffentlichen Auftragsvergabe
und des Beihilferechts sowie der Umwelt und der statistischen Systeme. Thematische ex-
ante-Konditionalitaten binden sektorspezifische Anforderungen an die Investitionsvorhaben
in den jeweils entsprechenden Politikfeldern (EU 1303/2013 2013, Anhang Xl). Bei der

5 2006/702/EG. Entscheidung des Rates vom 06. Oktober 2006 Uber strategische Kohasionsleitlinien
der Gemeinschaft.

& Konditionalitaten stellen dabei nur eines von mehreren Instrumenten dar. In einem Gemeinsamen Stra-
tegischen Rahmen hat die Kommission fir diese Periode wieder gemeinsame Leitlinien erstellt, die sich
dieses Mal auf die Ziele der EU2020-Strategie beziehen und alle finf ESI-Fonds umfassen (EU
1303/2013 2013, Anhang 1). Auf Basis dieses Dokumentes handeln die Mitgliedsstaaten Partnerschafts-
vereinbarungen mit der Kommission aus, die die strategische Ausrichtung der operationellen Programme
beinhalten (EU 1303/2013 2013, Art. 5)6. Neben diesen Verfahrensordnungen legen die Gemeinsamen
Bestimmungen 2014-2020 eine thematische Konzentration der Férdergelder auf vier Ziele fest, die aus
der Europa 2020 Strategie abgeleitet worden sind.
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2)

Programmierung der ESI-Fonds identifizieren die Mitgliedsstaaten im Dialog mit der Kom-
mission relevante thematischen ex-ante-Konditionalitaten (Vita 2017, 127). Nach Becker
(2022, 25) stellt dieses Instrument eine Governance-Konditionalitat dar, die dem Ziel die-
nen, ,die Effektivitat und die Effizienz der europédischen Foérderprogramme zu erhéhen®. Er
unterscheidet Governance-Konditionalitaten von den sogenannten Hebelkonditionalitaten,

zu denen das zweite Reformelement der Strukturfondsreform von 2013 zahlt.

Zweitens findet mit der Strukturfondsreform von 2013 eine Ausweitung und Starkung der
makrookonomischen Konditionalitaten statt. Als Hebelkonditionalitat hat sie einen punitiven
Charakter und beinhaltet politikfeldiibergreifende und konstitutionelle Inhalte (P. Becker
2022, 27). Die bereits 1994 eingefiihrte makrodkonomische Konditionalitat ermdéglicht der
EU eine Mittelsuspendierung, falls ein Mitgliedsstaat gegen die Schulden- und Defizitregeln
aus dem SWP verstofit. Bis zum Jahr 2013 betraf die Mittelsuspendierung jedoch nur Emp-
fangerlander des Kohasionsfonds, also Mitgliedsstaaten mit einem BNE pro Kopf von we-
niger als 90 % des EU-Durchschnitts. Vor der Strukturfondsreform von 2013 konnten daher
lediglich osteuropéische Mitgliedsstaaten aul3erhalb der Eurozone durch die makrodkono-
mische Konditionalitat tangiert werden. AuRerdem handelte es sich zun&chst um ein optio-
nales Instrument. Die Kommission war im Falle einer nationalen Regellberschreitung nicht
dazu verpflichtet, dem Rat eine Mittelsuspendierung vorzuschlagen. Demzufolge fand die
makrodkonomische Konditionalitat keine Anwendung, bis es im Jahr 2012 schlieBlich erst-
mals gegen Ungarn aktiviert wurde. Das fast vergessene Instrument der makrodkonomi-
schen Konditionalitat wurde im Zuge der Eurokrise wiederentdeckt, gewann an politischer
Salienz und kam ausgerechnet gegen einen Mitgliedsstaat aulRerhalb der Eurozone erst-
malig zum Einsatz. Eine ausfuhrliche Erlauterung dieses Falles erfolgt in Kapitel 7.4.

Die Wiederentdeckung der makro6konomischen Konditionalitat reiht sich in das Krisenma-
nagement nach der Eurokrise ein. Zur Konsolidierung der nationalen Haushalte sowie zur
Steigerung der Wachstumsraten verscharfte die Eurozone die wirtschaftspolitischen Koor-
dinierungsmechanismen sowie Haushaltstiberwachungsverfahren des SWP. Sixpack- und
Twopack-Verordnungen erganzen und vertiefen gemeinsamen mit dem Fiskalpakt die bis-
herige Architektur der Europaischen Wahrungsunion zu Beginn der 2010er-Jahre. Die ver-
schiedenen Saulen der wirtschaftspolitischen Koordinierung werden unter das gemein-
same Dach des Europaischen Semesters gestellt. Dieses jahrliche Verfahren koordiniert
die Verfahren und Instrumente zur Uberwachung von nationalen Haushalten und makro-
O0konomischen Ungleichgewichten sowie die politischen Leitlinien flir Beschaftigungs- und
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Wachstumsmafnahmen. Die Kommission verdffentlicht im Rahmen des Europaischen Se-
mesters auch CSRs zu Wachstums- und Beschaftigungszielen der Union. Die Umsetzung
dieser CSRs durch die Mitgliedsstaaten kann auf3erhalb der Haushaltsverfahren jedoch le-
diglich Uber peer-pressure sanktioniert werden. Viele Autoren und Autorinnen vertreten da-
her den Standpunkt, dass die zentrale Haushaltsiiberwachung in der Eurozone deutlich an
Starke gewonnen hat, die Durchsetzungsinstrumente der CSRs dagegen noch immer recht

schwach ausgepragt sind (Bauer und Becker 2014; Crum 2018; Verdun und Zeitlin 2018).

Die Reform der makrodkonomischen Konditionalitat im Zuge der Strukturfondsreform von
2013 baut den Werkzeugkasten der wirtschaftspolitischen Koordinierungsverfahren deut-
lich aus. Unter Art. 23 der Gemeinsamen Bestimmungen der ESI-Fonds umfasst sie nun
insgesamt zwei Strénge: einen Reprogrammierungsstrang und einen verpflichtetenden
Suspendierungsstrang. Ersterer erlaubt es der Kommission von den Mitgliedsstaaten eine
Uberarbeitung der Programme anzufordern, um die Umsetzung von CSRs zu verbessern,
neue politische Herausforderungen zu adressieren oder makroékonomische Ungleichge-
wichte zu korrigieren. Trifft ein Mitgliedsstaat keine wirksamen MalRnahmen zur Befolgung
ihrer Anforderungen, kann die Kommission dem Rat vorschlagen, Anteile oder die gesamte
Menge der betroffenen Zahlungen auszusetzen. Der Suspendierungsstrang verpflichtet die
Kommission, dem Rat eine Aussetzung von Anteilen oder die gesamten nationalen Ver-
pflichtungen oder Zahlungen vorzuschlagen, falls ein Mitgliedsstaat im Rahmen des Ver-
fahrens bei einem UbermaRigen Defizit (EDP), dem Verfahren bei einem makrodkonomi-
schen Ungleichgewicht (MIP) oder einem Anpassungsprogramm keine wirksamen
MafRnahmen durchfthrt. Damit bietet Artikel 23 der Gemeinsamen Bestimmungen der ESI-
Fonds der EU einen Hebel fur die Durchsetzung des SWP, der die Mdglichkeiten der direk-

ten Sanktionsmdglichkeiten deutlich Gberschreitet.

Im Gegensatz zu ihrem Vorlaufer ist die makrodkonomische Konditionalitat seit dem Jahr
2013 auf alle ESI-Fonds anwendbar. Daher erstreckt sich die Reichweite dieses Instrument
nicht mehr nur auf die Empfanger des Kohasionsfonds, sondern auf alle Mitgliedsstaaten
der EU. Lediglich Grof3britannien konnte sich unter Berufung auf die Opt-out-Klausel zur
WWU von der makrodkonomischen Konditionalitéat befreien. Dartber hinaus fallen die
Obergrenzen fir die Mittelsuspendierungen signifikant héher aus als die der Buligelder im
Rahmen der wirtschaftspolitischen Koordinierungsverfahren. Im Vergleich zu einer maxi-
malen GeldbulRe bei persistenter Nicht-Einhaltung des EDPs (des MIPs) in H6he von 0,5

% (0,1 %) des nationalen BIP, kann die Mittelsuspendierung unter der makrokonomischen
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3)

Konditionalitat in der Férderperiode 2014-2020 bis zu 1 % (0,5 %) des nominalen BIPs
betragen. Bei der Anwendung der makro6konomischen Konditionalitat sind Rat und Kom-
mission aber an die Berilicksichtigung der wirtschaftlichen und sozialen Umstande der Mit-
gliedsstaaten gebunden und dazu verpflichtet, das Prinzip der Proportionalitat zu wahren
und der Suspendierung von Verpflichtungen der Suspendierung von Zahlungen Vorrang zu
gewahren. Das Instrumentarium umfasst neben diesen negativen Hebeln auch positive An-
reize. Wenn ein Mitgliedstaat mit temporéaren Haushaltsschwierigkeiten erfolgreich an ei-
nem Anpassungsprogramm teilnimmt und entsprechende Auflagen einhalt, wird die Kofi-
nanzierungsrate um 10 % reduziert (EU 1303/2013, Art.24). Obwohl sie in den
wissenschaftlichen Diskussionen Uber die wirtschaftspolitischen Koordinierungsverfahren
der EU haufig Gbersehen wird, handelt es sich bei der makroékonomischen Konditionalitat

insgesamt um einen der scharfsten Hebel flir die Durchsetzung des SWP.

Im Schatten des zentralen Streitpunkts der makrodkonomischen Konditionalitat, fihrte die
EU im Rahmen der Strukturfondsreform von 2013 ein drittes Element zur Starkung der
Konditionalitaten ein. Sie knlpfte die Programmierung der ESI-Fonds an die CSRs aus dem
Europaischen Semester. Bei der Programmierung der Férdergelder sind die Mitgliedsstaa-
ten nun verpflichtet, relevante CSRs zu bertcksichtigen. Dieses Reformelement weist eine
direkte Uberschneidung mit der makrotkonomischen Konditionalitat auf, denn der Repro-
grammierungsstrang erlaubt der Kommission Anderungen an den Programmen anzufor-
dern, um die Umsetzung der CSRs zu unterstitzen. Auf diese Weise kann die Kommission
auch innerhalb der laufenden Férderperiode in die Programme eingreifen. Wahrend der
Forderperiode 2014-2020 hat sie von dieser Option jedoch keinen Gebrauch gemacht. Ei-
gentlich ist die Umsetzung der CSRs nicht an harte Sanktionen gebunden. Lediglich CSRs,
die dem Verfahren bei einem ibermaRigen Defizit oder das MIP entstammen, kénnen ber
diese rechtliche Grundlage mit GeldbulRen belegt werden. Doch tber die Kopplung an die

ESI-Fonds setzt die EU auf indirektem Wege finanzielle Anreize zur Umsetzung der CSRs.

Gegenuber vorherigen Forderperioden stellt diese systematische Einfihrung und Ausweitung

von Konditionalitaten einen radikalen Wandel dar. Die zustandigen nationalen Verwaltungsbe-

hérden und Experten und Expertinnen der Kommission verfligten zuvor Gber eine hohe Auto-

nomie der Programmierung der Fordergelder. Der ehemalige italienische Minister fir Regio-

nalpolitik beschreibt im Jahr 2009 etwa eine geschlossene ,Cohesion policy community®,

aullerhalb deren Grenzen die Mitglieder des Europaischen Parlaments (MdEPs) sowie die na-

tionalen Politiker und Politikerinnen nicht die Mdglichkeiten erhielten, die Erfolge und Misser-

folge der Kohasionspolitik in den verschiedenen Mitgliedsstaaten zu diskutieren und auf dieser
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Basis eine informierte Entscheidung zu treffen (Barca 2009, 104). Betrachtet man aber die drei
Elemente der Strukturfondsreform von 2013, so wird eine programmatische Offnung der ESI-
Fonds gegenlber fremden Politikinhalten deutlich. Mit der makrodkonomischen Konditionalitat
werden die Fordergelder in den Dienst der wirtschaftspolitischen Koordinationsverfahren der
EU gestellt. Innerhalb des Europaischen Semesters werden die ESI-Fonds gar zu einem der
scharfsten Schwerter fiir eine zentrale Durchsetzung des SWP. Uber den zunehmenden Ein-
satz von Konditionalitdten schafft die EU folglich de facto ein Durchsetzungsinstrument, das
die Reichweite anderer rechtlicher Sanktionsinstrumente erganzt und Uberschreitet.

Zuvor existierten zwar bereits einige Vorlaufer der Konditionalitaten, doch mit der Struk-

turfondsreform von 2013 wird ihre Anwendung systematisch:

,1he 2014-20 budgetary period has brought an enormous influx of spending conditionality in
EU Funds committed to support EU internal policy matters. As of 2013, the prior localized and
incidental use of spending conditionality became generalized and systemic. [...]. In this sense,
it is worth noting that in the 2014-20 financial period, over 75% of the EU budget is endowed
with new spending conditionality arrangements” (Vita 2017, 124).

Neben der oben bereits erwahnten Vorgangerin der makroékonomischen Konditionalitat zahlt
beispielsweise die sogenannte ,Rechtsverstol3-Konditionalitat* zu den Anforderungen aus
friheren Foérderperioden. Zwischen den Jahren 2000 und 2013 ermdglichte sie eine Mittelsus-
pendierung der relevanten Férderprogramme, wenn Mitgliedsstaaten ihren Verpflichtungen
aus den EU-Vertragen nicht nachkamen und das jeweilige Férderprogramm in einem direkten
Zusammenhang mit dem jeweiligen Regelverstol} steht. Anders als bei den ex-ante-Konditio-
nalitdten ist hier jedoch kein konkretisierter Katalog an Konditionalitdten oder eine systemati-
sche Uberpriifung vor Auszahlung der Férdergelder vorgesehen. Stattdessen beruht die An-

wendung auf der Initiative der Kommission.

Die radikale Ausweitung des Gebrauchs von Konditionalitaten seit der Férderperiode 2014-
2020 ebnete in der folgenden Forderperiode den Weg zum Ausbau der bereits existierenden
Elemente. Viele der oben beschriebenen Férderelemente wurden in der Férderperiode 2021-
2027 in leicht modifizierter Weise beibehalten und vertieft. Ex-ante-Konditionalitdten wurden in
,grundlegende Voraussetzungen® umbenannt (EU 2021/1060, Anhang 1V). Die Anzahl der Kon-
ditionalitaten wurde reduziert und ihr Anwendungsbereich wurde vor allem auf strategische und
institutionelle Bedingungen konzentriert. Im Gegensatz zur vorherigen Periode sind die Mit-
gliedsstaaten nun aber nicht mehr nur zu Beginn der Programmierung an ihre Einhaltung ge-
bunden. Die Kommission kann die grundlegenden Voraussetzungen nun wahrend der gesam-

ten Forderperiode kontrollieren.
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Das zweite Reformelement der makro6konomischen Konditionalitaten wurde ebenfalls im We-
sentlichen beibehalten. Obgleich die Anwendungsmodalitdten abgeschwacht wurden, ist sie
immer noch auf alle ESI-Fonds und sowohl auf Verpflichtungen als auch Zahlungen anwend-
bar. SchlieBlich findet sich auch die Verbindung zwischen ESI-Fonds und CSRs im Regelwerk
der Forderperiode 2021-2027 in verstarkter Form wieder. Eine neu eingefiihrte Halbzeitliber-
prufung verpflichtet Mitgliedsstaaten nicht nur zu Beginn der Férderperiode relevante CSRs zu
berucksichtigen, sondern auch zu ihrer Halbzeit eine erneute Anpassung an aktuelle CSRs
durchzuflihren. Die Halbzeittberprifung festigt folglich die Anbindung der ESI-Fonds an das
Europaische Semester (EU 2021/1060, Art 18). Insgesamt zeigt sich in der Forderperiode
2021-2027 eine Fortfuhrung der radikalen Strukturfondsreform von 2013.

Zusammenfassend markiert die Strukturfondsreform einen steilen Anstieg in der Anwendung
von Konditionalitdten in der EU. Den zuvor vereinzelten Gebrauch weitet sie deutlich aus.
Nachfolgende Reformen bauen auf den zentralen Eckpfeilern dieser Reform auf und vertiefen
oder adjustieren die radikalen Reformelemente. Der zunehmende Gebrauch von Konditionali-
taten wird daher im Folgenden auf der Basis einer Fallstudie der Strukturfondsreform von 2013

analysiert. Im folgenden Abschnitt wird das methodische Vorgehen ausfihrlich dargelegt.

1.4 Methodisches Vorgehen und Datengrundlage

Die vorliegende Arbeit stellt eine qualitative Fallstudie der Strukturfondsreform von 2013 dar.
Sie identifiziert die kausalen Mechanismen, die zu dem zunehmenden Gebrauch von Konditi-
onalitaten gefiihrt haben, auf der Basis von einem induktiven Ansatz. Dieser fallorientierte Fo-
kus geht zwangslaufig mit einer eingeschrankten Generalisierbarkeit der Erklarungen einher.
So dient die vorliegende Einzelfallstudie nicht dem Hypothesentest konkurrierender Theorien.
Es gilt vielmehr, die fallinternen Bedingungsfaktoren des erklarungswiirdigen Ereignisses auf-
zudecken und dabei eine substanzielle Analyse der spezifischen Wirkungsmechanismen vor-
zulegen (Mahoney und Goertz 2006, 89). Dieses Vorgehen kann zum einen dem besonderen
historischen Kontext des politischen Entscheidungsprozesses Rechnung tragen. Vor allem bie-
tet es aber die Moglichkeit zur Generierung von Hypothesen lGber das Gelingen intersektoraler
Policy-Integration in der EU (Gerring 2008, 648). Durch eine theoretisch informierte Deutung
des empirischen Materials sollen die kausalen Mechanismen des Policy-Wandels der Kohasi-
onspolitik interpretiert und analytische Schlussfolgerungen Uber die Policy-Integration in der
EU gezogen werden.

Das methodische Vorgehen ergibt sich aus der Tatsache, dass es sich bei der Strukturfonds-

reform von 2013 um einen ,deviant case“ handelt. Dieser kann nach Gerring (2007, 105) als
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Fall verstanden werden, der in Bezug auf unsere theoretischen oder allgemeinen Erwartungen
einen Uberraschenden Wert annimmt. Die drei oben dargestellten Reformelemente der Struk-
turfondsfondsreform von 2013 reprasentieren Uberraschende Verhandlungsergebnisse, weil
sie den Weg fir einen zunehmenden Gebrauch von Konditionalitdten ebnen und das Politikfeld
der Kohasionspolitik so radikal transformieren. Politikfeldfremde Inhalte werden nun an die
Vergabe der ESI-Fonds geknlipft. Die makrodkonomische Konditionalitat stellt der EU dabei,
wie oben dargelegt, einen der scharfsten Hebel fur die wirtschaftspolitischen Steuerungsver-
fahren bereit. Dieser radikale Policy-Wandel gelingt, obwohl intergouvernementale Verhand-
lungen um die nationalen Nettobalancen im Zentrum der Haushaltsverhandlungen stehen. Ge-
mal dem Konzept der Politikverflechtungsfalle erscheinen Einigungen fir solch tiefgreifende
Integrationsschritte im Lichte der hohen Konsenserfordernisse in dieser Verhandlungsarena
unwahrscheinlich. Auch der Mechanismus der Paketldsung kann die Einflihrung der Konditio-
nalitdten nicht vollstandig erklaren. In der dualen Verhandlungsstruktur der Kohasionspolitik
finden die Interessen der sektoralen Kohasionspolitiker und -politikerinnen eine direkte Repra-
sentation. Da die Konditionalitaten in den regulativen Verhandlungen angenommen werden,
verfugen die sektoralen Akteure Uber die Mdglichkeit, die fremden Politikinhalte aus den Haus-
haltsverhandlungen zu blockieren. Die Einfihrung von Konditionalitaten setzt in dem besonde-
ren institutionellen Setting der koh&sionspolitischen Verhandlungen folglich ein hohes Maf} an
intersektoraler Koordination zwischen den Akteuren der verschiedenen Arenen voraus. Ubli-
cherweise geht die EU-Policy-Forschung von einem sektoral stark fragmentierten Politikpro-
zess aus. Das Gelingen der radikalen Strukturfondsreform von 2013 unter den Bedingungen
einer engen Kopplung verschiedener sektoraler Arenen weicht dagegen von diesen Darstel-
lungen ab. Somit reprasentiert die weitreichende Einflhrung von Konditionalitaten durch die
Strukturfondsreform 2013 einen ,deviant case”.

Die Analyse eines ,deviant cases" wird in der vorliegenden Arbeit zur Gewinnung theoretischer
Erkenntnisse Uber sektorale Policy-Integration in der EU herangezogen. So eignet sich dieser
Typ der Fallstudie besonders flir eine induktive Herangehensweise (George und Bennett 2005;
Gerring 2007), denn abweichende Falle kénnen der Prazisierung oder Ergénzung der existie-

renden Theorien und Hypothesen dienen (J.S. Levy 2008, 3):

“Deviant case study research designs focus on observed empirical anomalies in existing theo-
retical propositions, with the aim of explaining why the case deviates from theoretical expecta-
tions and in the process refining the existing theory and generating additional hypotheses.”
(J.S. Levy 2008, 13)
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Das induktive Vorgehen basiert hier folglich nicht auf einem atheoretischen Ansatz, dessen
primares Ziel in der vollstdndigen Rekonstruierung einer historischen Episode liegt. Stattdes-
sen soll die empirische Analyse von einem analytischen Rahmen geleitet werden und zur Spe-
zifizierung der kausalen Mechanismen intersektoraler Policy-Integration in der EU beitragen
(J.S. Levy 2008, 5). Die Analyse der besonderen intersektoralen Politikverflechtung in dem
dualen Verhandlungssystem der Kohasionspolitik erlaubt so einen Blick auf die spezifischen
Wirkungsmechanismen der sektorentbergreifenden Koordination in dem politischen System
der EU. Auch wenn diese Fallauswahl keine abschlieRenden Hypothesentests erlaubt, kann
sie die Pramissen und Grenzen unserer theoretischen Erwartungen sichtbar machen und damit

zentrale Anhaltspunkte fur nachfolgende Studien liefern.

Zur Analyse der Strukturfondsreform von 2013 bedient sich die vorliegende Arbeit der Methode
des Process-Tracings. Diese Methode wird zur Rekonstruktion der Kette an kausalen Mecha-
nismen herangezogen, die eine unabhangige Variable mit der abhangigen Variable verbindet
(George und Bennett 2005; Mahoney 2004). Kausale Mechanismen bezeichnen eine theoreti-
sche Erklarung fir die Frage, warum X die Ursache flir Y ist. Sie treffen eine Aussage dariber,
warum intervenierende Variablen sowie mit ihnen verbundene Prozesse wichtig fir ein Out-
come wie das des radikalen Policy-Wandels sind (Peter A. Hall 2013, 23). Um die ,Blackbox*
der Kausalitat zu 6ffnen, finden verschiedene Spielarten des Process-Tracings in der qualitati-
ven Policy-Analyse eine breite Anwendung (Trampusch und Palier 2016, 437). In der vorlie-
genden Arbeit dient sie ,in ihrer einfachsten Variante® (Trampusch 2009, 29) der prozessualen
Analyse der fir den Policy-Wandel relevanten Sequenzen und Ereignisse (Mahoney 2015,
215-16). Im konkreten werden in dieser Arbeit die fir den zunehmenden Gebrauch von Kondi-
tionalitaten relevanten Sequenzen der Entscheidungsverfahren der Strukturfondsreform 2013
nachgezeichnet. Wie oben dargestellt zahlt dazu die Einfiihrung der ex-ante-Konditionalitaten,
die Einfihrung der makro6konomischen Konditionalitat und die Verbindung zwischen Europa-
ischem Semester und Kohasionspolitik. In Kapitel 4 werden diese drei Sequenzen genauer
erlautert und in einen gemeinsamen theoretischen Rahmen eingebettet. Dabei werden jeweils
die Phasen des Gesetzgebungsverfahrens vom Agenda Setting bis zur Entscheidung berlick-
sichtigt. Da der politische Prozess auf der europaischen Ebene im Mittelpunkt der Analyse
steht, findet die nationale Implementierung und Durchfiihrung der ESI-Fonds keine umfas-
sende Bericksichtigung. Insgesamt erstreckt sich der untersuchte Zeitraum vom Beginn der
Forderperiode 2006-2013 bis zum Auslaufen der Foérderperiode 2014-2020.

Mehrere Quellen bilden die Datengrundlagen fiir die empirischen Analysen. In dem Zeitraum

zwischen November 2019 und Dezember 2020 wurden 31 halbstandardisierte
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Experteninterviews durchgefuhrt. In den Interviews wurden Mitglieder oder Mitarbeitende aus
der Europaischen Kommission, dem Rat, dem EP, dem Ausschuss der Regionen sowie aus
den standigen Vertretungen und den zustandigen Ministerien berlcksichtigt. Da der Fokus die-
ser Arbeit auf den europaischen Entscheidungsprozessen liegt, sind die Interviewdaten der
nationalen Reprasentationen nicht auf eine bestimmte Landerauswahl beschrankt. Die Aus-
wahl der nationalen Interviewpartner und -partnerinnen beinhaltet zwar keine vollstandige Auf-
listung aller Mitgliedstaaten, sie bericksichtigt aber die zentralen Akteure aus den verschiede-
nen Landergruppen, also noérdlichen Nettozahlerstaaten, sldlichen Nettoempfangern und
ostlichen Empfangerstaaten. Aufgrund der corona-bedingten Kontaktbeschrankungen wurden
die Interviews ab April 2020 per Telefonat oder Videoanruf durchgefihrt. Zur Wahrung der
Anonymitat der Interviewpartner wurden persoénliche Informationen aus den Transkripten ent-
fernt. Neben den Interviewdaten habe ich auch mehrstiindiges Videomaterial von Sitzungen
des Rates fur Allgemeine Angelegenheiten und 42 Ausschusssitzungen im EP sowie Plenar-
sitzungen im EP verarbeitet und analysiert. Dartber hinaus beinhaltet das empirische Material
eine Vielzahl relevanter Dokumente. Diese umfassen Gesetzestexte- und Entwirfe, Berichte,
Briefe, Stellungnahmen, 6ffentliche und interne Konsultationen, Pressemitteilungen, Protokolle
und Partnerschaftsvereinbarungen. Des Weiteren habe ich die deutsche und englische Medi-
enberichterstattung mithilfe von LexisNexis systematisch ausgewertet. Insgesamt entstand so
eine breite Datengrundlage, auf deren Basis verschiedene Datenquellen trianguliert werden

konnten.

Der nachfolgende Abschnitt liefert einen Uberblick tiber die Struktur des Buches und stellt dabei

den analytischen Rahmen sowie die empirischen Ergebnisse in Klirze vor.

1.5 Zusammenfassung und Aufbau der Arbeit

Uber den zunehmenden Gebrauch von Konditionalitdten generiert die EU ein erstaunliches
Mal an Handlungsfahigkeit. Mangelt es den zentralen EU-Durchsetzungsinstrumenten haufig
an Effektivitat und Reichweite, so bieten Konditionalitdten der EU einen starken Hebel flr eu-
ropaische Politikziele. Die Frage, warum diese grofe Handlungsfahigkeit gerade in einem Po-
litikfeld mdglich ist, das von besonders harten intergouvernementalen Verhandlungen um die
nationalen Nettobalancen gepragt ist, steht im Mittelpunkt dieser Arbeit. In den Kapiteln 2 bis
4 folgt eine historische und konzeptionelle Einordnung des Analysekonzepts. Die Kapitel 5 bis
8 behandeln die empirische Analyse. Kapitel 9 schlief3t die Arbeit mit einer Zusammenfassung

der wichtigsten Ergebnisse sowie einer Reflexion (ber die Schlussfolgerungen und
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weitergehende Implikationen ab. Der nachfolgende Abschnitt fihrt den Lesenden in diese

Struktur ein und fasst dabei zentrale Argumentationslinien zusammen.

Das zweite und dritte Kapitel dieser Arbeit stecken die fiir die vorliegende Analyse relevanten
Arenen ab und stellen die These dar, dass die duale Verhandlungsstruktur der ESI-Fonds im
Spannungsfeld von zwei funktional differenzierten, aber interdependenten Politikfeldern agiert:
Der Haushaltspolitik und der Kohasionspolitik. Die Kapitel zielen darauf ab, die dominanten
Akteurskonstellationen und Interaktionsmuster dieser beiden Felder zu identifizieren und so die
unterschiedlichen Funktionslogiken und Handlungsdynamiken zu kontrastieren. In Kapitel 2
und 3 werden jeweils die zentralen Merkmale eines der beiden Politikfelder dargestellt. Ich
bediene mich dabei den politikwissenschaftlichen Erkenntnissen tber die Reformgeschichte
der finanziellen und der regulativen Dimension der ESI-Fonds. Die daflr relevante Literatur
verknipft die historischen Reformschritte mit theoretischen Erkldrungsmodellen, denn die
Vergabe der Strukturfonds bildet einen wichtigen Baustein in der Theoriegeschichte der euro-

paischen Integration.

Kapitel 2 nimmt die Genese der Haushaltspolitik in den Blick. Zur Charakterisierung der Inter-
aktionsmuster in diesem Politikfeld erfolgt zunachst eine Einordnung in die Theorie des libera-
len Intergouvernementalismus. Aus dieser Theorietradition kann die Evolution des EU-
Haushaltes als Ergebnis zwischenstaatlicher Verhandlungen um nationale Kosten-Nutzen-Kal-
kile verstanden werden. Hier wird die These dargelegt, dass der finanzielle Ausbau der ESI-
Fonds als Ergebnis von Paketlésungen zu verstehen ist. Die Darstellung dieser Theorietradition
soll jedoch nicht dem Hypothesentest gegenliber konkurrierenden Theorien dienen. Vielmehr
wird die zwischenstaatliche Verhandlung als Interaktionsmodus begriffen, der flr die Haus-

haltspolitik charakteristisch ist.

In Kapitel 3 wird diese Lesart der Reformgeschichte der ESI-Fonds durch einen sektoralen
Blickwinkel auf die Kohasionspolitik erganzt. Unter Ruckgriff auf neofunktionalistische Analy-
sen wird die Genese einer gemeinsamen europaischen Regionalpolitik im Laufe der 1980er
und 1990er-Jahre dargestellt. Wahrend Mitgliedsstaaten die Haushaltsverhandlungen domi-
nieren, lassen sich regulative Reformen vor allem auf supranationale Triebkrafte zurlckfihren.
Die Strukturfondsreform von 1988 legte schlief3lich den Grundstein flr ein eigenstéandiges Po-
litikfeld der Kohasionspolitik. Uber die Verwaltung der Férdergelder erwuchs ein komplexes
Multilevel Governance Netzwerk. Zentrale, nationale, regionale und private Akteure werden
gleichermal3en an der Implementation der ESI-Fonds beteiligt. Politikexperten und -expertin-

nen teilen spezifische Werte und Problemorientierungen und sind an dem Fortbestand der
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eigenen Domane interessiert. Die Verhandlungen um die regulative Dimension der Kohasions-
politik sind in diese Netzwerkstrukturen eingebettet. Hier entfaltet sich eine eigenstandige Kon-
fliktlinie um die Kompetenzverteilung zwischen nationalen und supranationalen Akteuren. Die
Strukturfondsreform ist folglich in ein duales institutionelles Setting eingebettet. Auf der Uber-
geordneten Ebene stehen die Haushaltsverhandlungen um die finanzielle Ausstattung der ESI-

Fonds und auf der sektoralen Ebene findet die Aushandlung regulativer Prinzipien statt.

Der politische Prozess wird durch die strategische Interaktion der Akteure aus den beiden Po-
litikfeldern mediiert. Die Einflihrung der makro6konomischen Konditionalitdt kann daher nicht
lediglich als Paketlésung zwischen nérdlichen Nettozahlern und sidlichen Nettoempfangern
verstanden werden, denn solch eine intergouvernementale Perspektive wiirde das strategische
Handeln sektoraler Akteure vernachlassigen. Sanktionsinstrumente in Form von makrodkono-
mischen Konditionalitaten sind nicht mit den Problembeziigen und Leitideen der Kohasionspo-
litik kompatibel. Eine Suspendierung von Férdergeldern gefahrdet die effektive Mittelverwer-
tung, stért die Planungssicherheit und lauft der Investitionsorientierung zu wider. Auch die
Verbindung mit jahrlichen CSRs bildet einen Widerspruch zu der langfristigen Programmierung
und schrankt die Flexibilitdt in der nationalen Programmierung genauso in ndrdlichen wie in
stidlichen oder 6stlichen Mitgliedsstaaten ein. Da die Kosten der Paketldsung also in erster
Linie auf die Sphare der Kohasionspolitiker und -politikerinnen entfallen, kann Widerstand von
dem Politiknetzwerk der Kohasionspolitik erwartet werden. Es Uberrascht, dass die Reform
trotz der Opposition der Kohasionspolitik mdglich war, zumal die neuen Instrumente in die re-
gulative Arena fallen. Die Verhandlungen zum Gesetzespaket der ESI-Fonds wird von den
sektoralen Akteuren geleitet, sodass sie hier Uber ein Veto-Recht verfigen. Die Fallstudie der
Strukturfondsreform 2013 lenkt somit den Blick auf die wechselseitigen Beziehungen zwischen
den verschiedenen Politikfeldern.

Kapitel 4 fuhrt einen theoretischen Rahmen zur Analyse der sektoralen Politikverflechtung ein.
Dazu wird der zunehmende Gebrauch von Konditionalitdten zunachst als Policy-Integration
verstanden. Da Uber dieses Instrument politikfeldfremde Inhalte und Ziele auf die Kohasions-
politik ibertragen wurden, war eine intersektorale Koordination erforderlich. Die Einfihrung der
makrodkonomischen Konditionalitat bedarf beispielsweise der strategischen Koordination zwi-
schen wirtschaftspolitisch-orientierten Akteuren aus den Haushaltsverhandlungen und regio-
nalpolitischen Akteuren der sektoralen Ebene. So Ubertritt diese Konditionalitat die getrennte

Aufgabenverteilung zwischen den beiden funktional differenzierten Arenen der
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kohasionspolitischen Verhandlungen. Das Ziel dieser Arbeit liegt darin, die Mechanismen zu

identifizieren, welche Policy-Integration erméglichen.

Als Forschungsheuristik wird der Akteurzentrierte Institutionalismus herangezogen. Dieser An-
satz richtet den Blick auf das Wechselspiel zwischen der strategischen Interaktion zwischen
den beteiligten Akteuren einerseits und dem institutionellen Kontext andererseits. Die zentralen
Akteure, also Kommission, Rat und EP, werden daher nicht isoliert voneinander, sondern unter
Berlcksichtigung ihrer wechselseitigen Abhangigkeit und des jeweiligen institutionellen Set-
tings analysiert. Konkret werden sie in der dualen Verhandlungsstruktur der Kohasionspolitik
nicht als einheitlich agierende Akteure verstanden. Stattdessen finden auch die politikfeldspe-
zifischen Praferenzen und Handlungsorientierungen der funktional differenzierten Organisati-
onseinheiten Eingang in die Analyse. Die Betrachtung der Akteurskonstellationen wird maf3-
geblich von den Annahmen des Power-based Bargaining Ansatzes geleitet, der Policy-Wandel
als Verhandlungsergebnis zwischen kompetenzmaximinierenden Akteuren versteht. Gemaf
den Erwartungen des Akteurzentrierten Institutionalismus sind die Verhandlungen zugleich
aber auch in ein komplexes Governance-Regime eingebettet. So werden haushaltspolitische
und kohasionspolitische Verhandlungen aufgrund der funktionalen Abhangigkeit durch Mecha-
nismen der Hierarchie und der Netzwerk Governance miteinander verwoben. Statt die ver-
schiedenen Modi und Erklarungsmodellen zu kontrastieren und gegeneinander abzuwagen,
gilt es das Zusammenwirken unterschiedlicher Governance-Modi des europaischen Regierens

aufzudecken.

Der empirische Teil dieses Projektes umfasst die Kapitel 5 bis 8 und betrachtet insgesamt drei
Teilsequenzen des zunehmenden Gebrauchs von Konditionalitaten: 1) Die Einflihrung der ex-
ante-Konditionalitaten in Kapitel 5, 2) die Einflihrung der makrodkonomischen Konditionalitat
in Kapitel 6 und 7, sowie 3) die Verbindung zwischen der Programmierung der Fordergelder
und den CSRs in Kapitel 8. Bei den ersten zwei Prozessen handelt es sich um Verhandlungs-
gegenstande der Strukturfondsreform von 2013. Als solche sind sie zwar Teilbestande des
gleichen Reformpaketes, doch in der politischen Praxis wurden die beiden Gegenstande relativ
unabhangig voneinander behandelt. Zur vereinfachten lllustration werden sie daher als eigen-

standige Sequenzen betrachtet.

Die Einfihrung der ex-ante-Konditionalitat markierte eine erste politische Initiative zum syste-

matischen Gebrauch von Konditionalitadten in der Kohasionspolitik. Kapitel 5 befasst sich mit

diesem politischen Prozess. Es legt die These dar, dass sektorale Akteure aus der Policy Com-

munity der Kohasionspolitik eine positive Koordination mit angrenzenden Politikbereichen
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eingegangen sind. Auf diese Weise schafften sie innerhalb der Kommission Legitimitat fir die
Bewahrung zentraler regulativer Prinzipien sowie der hohen Ausstattung mit finanziellen Res-
sourcen. Die Einfuhrung der sektoralen ex-ante-Konditionalitdten ging damit maf3geblich auf
politikfeldinterne Modernisierungsprozesse zurtick. So geriet die Kohasionspolitik nach den ge-
sellschaftlichen Umbriichen der 2000er und 2010er-Jahre in einen Reformstau. Zu den exoge-
nen Bedingungsfaktoren zahlten der verscharfte Verteilungskonflikt nach der Osterweiterung,
zunehmende Kritik an der Wirksamkeit der Férdergelder sowie die Finanzkrise. Im Lichte der
zunehmenden Kritik von auRen fand innerhalb der relativ geschlossenen Policy Community der
Kohasionspolitik eine Ubernahme von neuen internationalen, regionalpolitischen Paradigmen
statt. Im Rahmen dieser Entwicklung trieben die Politikexperten und -expertinnen auch die Ein-
fuhrung von sektoralen Konditionalitdten voran. In einem Modus der positiven Koordination
entwickelte die Generaldirektion Regionalentwicklung und Stadtentwicklung (DG REGIO) ge-
meinsam mit angrenzenden Generaldirektionen einen konkreten Katalog an Bedingungen.
Konditionalitdten maximierten zum einen den Nutzen der Koh&sionspolitiker, denn sie schaff-
ten eine starkere Ergebnisorientierung der ESI-Fonds. Zum anderen dienten sie aber auch den
fremden Politikagenden angrenzender DGs. Durch die Kopplung der eigenen Ziele an die ESI-
Fonds schafften sie namlich ein scharfes Durchsetzungsinstrument zentraler Politikvorhaben

gegenlber den Mitgliedsstaaten.

Im Gegensatz zu der sektoralen Selbstkoordination bei der Einflihrung der ex-ante-Konditiona-
litdten I&sst sich die Ausweitung der makrodkonomischen Konditionalitat vor allem als fremde
Indienstnahme der Kohasionspolitik durch finanz- und wirtschaftspolitische Akteure begreifen.
Kapitel 6 und 7 befassen sich mit diesem politischen Teilprozess und nehmen dabei die Inter-
aktion zwischen den politischen Akteuren der Haushaltsverhandlungen und den sektoralen
Akteuren der Kohasionspolitik in den Blick. So traten in dem politischen Entscheidungsprozess
um die makrodkonomische Konditionalitat einerseits die gesetzgebenden Organe in Verhand-
lung miteinander ein. Andererseits wurde dieser Konflikt durch die politikfeldspezifischen Inte-
ressen der Organisationseinheiten tberlagert, sodass in der Analyse ein besonderer Fokus auf

die internen Abstimmungsprozesse von Kommission, Rat und EP gelegt wird.

Die Policy-Netzwerke stehen in einem hierarchischen Verhéltnis zueinander. Uber die Haus-
haltsverhandlungen finden die finanzpolitischen Erwagungen eine direkte Reprasentation auf
der héchsten politischen Ebene der EU. Reprasentanten der Kohasionspolitik sind hingegen
lediglich auf der sektoralen Ebene organisiert. Allerdings sind die hierarchischen Steuerungs-
mdglichkeiten der Gbergeordneten politischen Ebene durch die funktionale Differenzierung der

sektoralen Entscheidungsarena beschrankt. Die sektoralen Interessen werden nur im Schatten
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der Hierarchie ausgehandelt. Die empirische Analyse beriicksichtigt daher in einem ersten
Schritt die hierarchischen Steuerungsméglichkeiten der politischen Akteure aus den Haushalts-
verhandlungen. Diese werden in Kapitel 6 dargelegt. In einem zweiten Schritt werden zudem
die Handlungsressourcen der sektoralen Akteure aufgezeigt. Kapitel 7 macht namlich deutlich,
dass das Politikfeld der Kohasionspolitik eigene Ressourcen zur operativen SchlieBung gegen-
tiber den fremden Politikinhalten aktiviert. Die fremde Ubernahme der Kohéasionspolitik durch

die haushaltspolitischen Akteure wird folglich durch sektorale Widerstandskrafte mediiert.

Kapitel 6 wirft den Blick auf die Indienstnahme der ESI-Fonds durch das wirtschafts- und fi-
nanzpolitische Programm der Haushaltsverhandlungen. Anders als bei den ex-ante-Konditio-
nalitdten entspringt die Initiative zur Ausweitung der makrodkonomischen Konditionalitat nicht
aus dem Politikfeld selbst. Die Idee wurde stattdessen von finanzpolitischen Akteuren der Kom-
mission und des Rates als Mallnahme zur Starkung der Haushaltsiiberwachung vorangetrie-
ben. Die deutsche Bundesregierung nutzte ihre Position als Nettozahlerin in den Haushaltsver-
handlungen, um die Zustimmung zum MFR an die Ausweitung der makrodkonomischen
Konditionalitat zu knlipfen. Sie schniirte folglich eine Paketlésung zwischen EU-Haushalt und
den Auflagen zur Starkung des SWP. Kohasionspolitische Akteure innerhalb der Kommission
und der Mitgliedsstaaten nahmen jedoch eine kritische Haltung gegenuber dieser externen In-
dienstnahme der eigenen Domane auf. Aus einer formalen Perspektive wirde die Reform der
makrodkonomischen Konditionalitat in die regulative Arena und somit den Zustandigkeitsbe-
reich der sektoralen Fachpolitiker und -politikerinnen fallen. Der Europaische Rat konnte jedoch
seine prozeduralen Kompetenzen aktivieren und den Verhandlungsgegenstand in die Haus-
haltsarena verschieben. Man kann bei der Ausweitung der makroékonomischen Konditionalitat
folglich von einer externen Indienstnahme der ESI-Fonds durch die wirtschafts- und finanzpo-

litischen Akteure sprechen.

Kapitel 7 macht deutlich, dass auch die Cohesion Policy Community Handlungsressourcen
mobilisierte und den fremden Eingriff in die eigene Handlungsdomane abschwachte. Wahrend
in der internen Positionsfindung von Kommission und Rat haushaltspolitische Interessen do-
minierten, Gbernahmen im EP sektorale Fachpolitiker und -politikerinnen aus dem Regi-Aus-
schuss die Verhandlungsfiihrung. Dass sich im EP ein breiter Konsens fiir die Abschaffung der
makrodkonomischen Konditionalitat finden konnte, lag an einer dreidimensionalen Konflikt-
struktur unter den MdEPs. Parteien des linken Spektrums standen einheitlich fiir die Streichung
der makrodkonomischen Konditionalitat ein. Derweil waren Parteien des rechten Spektrums
entlang nationaler und ideeller Linien gespalten und konnten keine interne Kohasion herstellen.

So wurde das EP zur Interessensvertretung der sektoralen Interessen der Cohesion Policy
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Community. |hre Maximalforderung nach der vollstdndigen Streichung der makrodkonomi-
schen Konditionalitat konnte das EP aufgrund der unginstigen Ruckfalloption nicht durchset-
zen. Da der Européische Rat dieses Instrument zum Bestandteil seiner Paketlésung zum MFR
gemacht hat, konnte das EP diesen Vorschlag namlich nur durch eine Blockade des gesamten
EU-Haushaltes verhindern. Solch eine Blockade wiirde ein Anlaufen der neuen Forderperiode
jedoch enorm beeintrachtigen. Daher setzte es auf eine Abschwachung des Vorschlages. Die
letztendliche Einigung zwischen Rat und EP beruhte schlie3lich auf einem informellen Einver-
standnis, dass dieses Instrument lediglich einen symbolischen Charakter trage. Eine Analyse
der Anwendungsfalle gegen Portugal und Spanien im Jahr 2016 stiitzt die These, dass sich die
makrodkonomische Konditionalitat in der Praxis kaum gegenliber den sektoralen Widerstan-
den durchsetzen lasst. Die Cohesion Policy Community konnte folglich auf ihre politikfeldspe-
zifischen Ressourcen zurlickgreifen, um die taglichen Operationen der ESI-Fonds vor den

fremden Eingriffen zu schiitzen.

Kapitel 8 unternimmt schlielBlich einen Perspektivwechsel, in dem es auf die Entwicklung des
Europaischen Semesters nach der Strukturfondsreform von 2013 blickt. Es behandelt die
Frage, inwiefern kohasionspolitische Programme nun in den Dienst der CSRs aus dem Euro-
paischen Semester gestellt werden. Obgleich die Verbindung zwischen den beiden Bereichen
auf einem hierarchischen Eingriff der wirtschaftspolitischen Akteure basiert, kann eine wech-
selseitige Anpassung identifiziert werden. Bei der Programmierung der ESI-Fonds flr die For-
derperiode 2014-2020 reduzieren funktionale Inkoharenzen zunachst die tatsachlichen Uber-
lappungen zwischen ESI-Programmen und den Zielen der CSRs. In der Vorbereitung fur die
Verhandlung zur Férderperiode 2021-2027 starkte die EU jedoch die Synergien zwischen bei-
den Bereichen. DG REGIO wurde in die Kerngruppe des Europaischen Semesters aufgenom-
men und platzierte eigene politische Inhalte in den Landerberichten und den CSRs. Im Nach-
klang der Strukturfondsreform 2013 wurde die hierarchische Indienstnahme der ESI-Fonds
durch wechselseitige Lern- und deliberative Aushandlungsprozesse abgelést. Im Zuge dieser
Entwicklung gewannen kohasionspolitische Akteure an Einfluss Uber das Politikprogramm des

Européischen Semesters.

Insgesamt institutionalisiert der zunehmende Gebrauch von Konditionalitaten politikfeldtber-
greifende Koordination zwischen der Kohasionspolitik und angrenzenden Politikbereichen. Die
zunehmende Policy-Integration findet dabei in einem Spannungsfeld zwischen Ubernahmever-
suchen und Autonomiebestrebungen statt. Die starken sektoralen Beharrungstendenzen sowie

die hohe relative Independenz der Cohesion Policy Community weicht zunehmend fiir eine
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starkere Systemintegration der ESI-Fonds. Auf diesem Wege erdéffnet sich der EU ein groRes

Gestaltungspotenzial, das die Machtordnung der EU nachhaltig beeinflussen kann.
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2. EinfUhrung in die Haushaltspolitik

Die verstarkte Anbindung der Kohé&sionspolitik an das Européaische Semester kann nicht als
Einzelfallstudie eines Politikfeldes begriffen werden. Stattdessen hat die EU durch die Reform
der Kohasionspolitik eine Brlicke zwischen mehreren Politikfeldern gebaut. Dieser Briicken-
schlag beruhrt nicht nur den Politikprozess der Kohasionspolitik. Er betrifft ebenso die Akteure,
Institutionen, Ideen und Problembeziige des Europaischen Semesters. Wirtschaftspolitische
Akteure kdnnen nun auf die Kohasionspolitik zugreifen, um die makrodkonomische Steuerung
der EU zu starken. Die Reform der ESI-Fonds liel3e sich daher sowohl aus der Perspektive der
Kohéasionspolitik als auch aus der Perspektive der Wirtschaftspolitik beschreiben. Ein differen-
ziertes Verstandnis der Reform kann aber nur durch eine Betrachtung der politikfeld-tbergrei-
fenden Konfliktlinien erzielt werden. Im folgenden Abschnitt wird diese Perspektive eingefiihrt
und in der Policy-Analyse situiert. Anschlielend wird das fiir diese Arbeit zentrale Politikfeld

der Haushaltspolitik auf der Basis eines Literaturiiberblicks abgesteckt.

2.1 Die Policy-Analyse

Die Policy-Analyse mdchte konkrete Politikinhalte in spezifischen Politikfeldern verstehen. |hr
Erkenntnisinteresse richtet sich vor allem auf den Vergleich von Politikinhalten zwischen ver-
schiedenen Sektoren oder Landern sowie auf den Wandel oder die Stabilitat von Policies Gber
die Zeit (Blum und Schubert 2009; Knill und Tosun 2020). Dabei ist es Ublich, die Grenze eines
Politikfeldes entlang von nominellen Kategorien zu ziehen. Nominelle Kategorisierungen von
Politikfeldern beziehen sich meist auf einen konkreten Themenbereich, wie etwa der Sozialpo-
litik oder der Umweltpolitik (Blum und Schubert 2009, 10; Héritier 1987, 17). Diese Art der
Grenzziehung beruht auf der Annahme, dass die nominellen Kategorien mit einer klar umris-
senen institutionellen Zustandigkeit und einer eindeutigen sachlichen Zusammengehdrigkeit
gleichgesetzt werden kénnen (Héritier 1987, 21-22). Sie lenkt den Blick auf die Institutionen
und Akteurskonstellationen innerhalb eines bestimmten sektoralen Politikbereiches. So dient
das Politikfeld haufig lediglich als Container, der unabhangige Variablen wie Akteure, Instituti-
onen, Ideen oder Problembeziige umfasst (Déhler 2015; Jérgens 2015, 48).

Der Begriff des Politikfeldes kann jedoch nicht nur als nominelle Kategorie verstanden werden,
sondern auch als analytische Kategorie nutzbar gemacht werden. Lowi (1964) legte den Grund-
stein fUr eine analytische Kategorisierung von Politikfeldern. In seiner Typologie unterscheidet
er Policies nach ihrer redistributiven, distributiven, regulativen und spater auch ihrer konstituti-
onellen Wirkung. Aus den Kosten- und Nutzenerwartungen der jeweiligen Policies leitet er
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typische Politikarenen mit spezifischen Konfliktstrukturen ab. Mit dieser Betrachtungsweise
machte er darauf aufmerksam, dass Politikinhalte Prozesse der politischen Entscheidungsfin-
dung beeinflussen, und brachte dies in seiner viel zitierten These ,Policies determine Politics®
(Lowi 1972, 299) auf den Punkt. Allerdings findet Lowis Typologie der vier Policy-Grundtypen
trotz breiter Rezeption kaum praktische Anwendung. Benz (1997) und Heinelt (2003) kritisieren
die vier Policy-Grundtypen, weil sie Kontingenzen vernachlassigen. Jedes Politikfeld weist be-
sondere institutionelle Strukturen oder situative Handlungsoptionen auf, deren Eigentimlich-
keiten ebenfalls beriicksichtigt werden sollten. Bei der Untersuchung der Wechselwirkungen
zwischen Policies und Politik sollten daher die spezifischen institutionellen Strukturen sowie
die Handlungsumwelt verschiedener Politikfelder berlicksichtigt werden (Bornemann 2016;
Doéhler und Manow 1997; From 2002; Trampusch 2009).

Die Policy-Analyse kann der komplexen Handlungsumwelt eines Politikfeldes Rechnung tra-
gen, indem sie die vielfaltigen Formen der Policy-Verflechtungen betrachtet. Verschiedene
sektorale Politikprozesse verlaufen schlie3lich nicht isoliert voneinander ab, sondern kénnen
sachlich, zeitlich oder sozial miteinander verknipft sein (Grande und Schneider 1991, 461).
Der Fokus dieser Arbeit soll daher auf den Verflechtungen zwischen verschiedenen sektoralen
Politikfeldern liegen. Bisher hat die Analyse sektoraler Interdependenzen wenig Aufmerksam-
keit in der EU-Policy-Analyse erhalten (Bonker 2008). Der Fokus liegt stattdessen auf anderen
Formen der Politikverflechtung, wie zum Beispiel der Mehr-Ebenen Politik (Benz 2003; Scharpf
2002b; Vollaard, Van de Bovenkamp und Martinsen 2016; Zeitlin, Nicoli und Laffan 2019) oder
horizontalen Politikverflechtungen zwischen den Mitgliedsstaaten in der EU (Muller und
Slominski 2013; Schimmelfennig, Leuffen und Rittberger 2015; Zaun 2018). Die Wirkungsme-
chanismen sektoraler Politikverflechtungen finden hingegen weniger Beachtung, da das Ent-
scheidungssystem der EU eine hohe sektorale Fragmentierung aufweist (Hartlapp 2011). Die
besonders ausgepragten Interdependenzen zwischen den sektoralen Entscheidungsprozes-
sen der Kohasionspolitik und den Utibergeordneten politischen Haushaltsverhandlungen erlau-
ben eine Analyse der Bedingungsfaktoren und Mechanismen von intersektoraler Policy-Koor-

dination auf der EU-Ebene.

Um Verflechtungen aufzuzeigen, ist zunachst eine Prazisierung der Auldengrenzen von Politik-
feldern notwendig. Denn die Grenzziehung zwischen verschiedenen Policies ist haufig weniger
trennscharf, als es nominelle Kategorisierungen vermuten lassen. Daher stellt sich die Frage,
wie sich ein Politikfeld von seiner Umwelt abgrenzen lasst und als eigenstandiges Handlungs-

zusammenhang identifiziert werden kann. Doéhler (2015) arbeitet vier konstituierende
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Dimensionen von Politikfeldern heraus und beschreibt anhand dieser Dimensionen die relative
Schlieldung von sektoralen Policies gegenlber ihrer Umwelt. Bei den vier Dimensionen handelt

es sich um Problembeziige, Institutionen, Akteure und Leitbilder.

Die erste Dimension, der Problembezug, beschreibt den spezifischen Handlungs- und Rege-
lungsbedarf einer Policy. Ein Politikfeld konstituiert sich durch die Bearbeitung eigener Prob-
leme, die von anderen Politikbereichen abgrenzbar sind. Die zweite Dimension, Institutionen,
umfasst formelle und informelle Regelungssysteme, die den politischen Prozess zu einem be-
stimmten Thema strukturieren und die stetige Behandlung dieses Themas etablieren (Loer,
Reiter und Tdoller 2015). Dazu gehdren zum Beispiel Verfahrensordnungen oder Kompetenz-
zuweisungen. Unter der dritten Dimension, Akteure, werden die spezifischen Akteurskonstel-
lationen eines Politikfeldes verstanden. So konstituiert sich ein Politikfeld Gber die Herausbil-
dung spezialisierter korporativer Akteure, wie zum Beispiel Fachabteilungen in Ministerien. Die
Interaktion zwischen diesen Akteuren kann dabei von unterschiedlichen Handlungsmustern
gepragt sein. Die vierte Dimension, Leitbilder, fasst die Normen zusammen, an denen sich das
Handeln im Politikfeld orientiert. Diese Leitbilder definieren die politikfeldspezifischen Regeln

fur die ,logic of appropriateness” (March und Olsen 2005).

Doéhler (2015, 59) geht davon aus, dass die vier Dimensionen in jedem Politikfeld unterschied-
lich stark ausgepragt sind. Eine empirische, fallspezifische Beschreibung der vier Dimensionen
erlaubt Ruckschlusse, inwiefern ein bestimmter Handlungszusammenhang einen ,speziellen
Sinn“ (Mayntz 1997, 44) herausgebildet und sich organisatorisch und institutionell verfestigt hat
(Mayntz 1997, 46-49). Die Entstehung eines Politikfeldes kann folglich als gradueller Prozess
der zunehmenden Verdichtung von Problembezug, Akteuren und Institutionen verstanden wer-
den. Dementsprechend Iasst sich das Politikfeld definieren als ein auf Dauer angelegter, abge-
grenzter Handlungszusammenhang von Problembezug, Akteuren, Institutionen und Leitbildern

der politischen Problembearbeitung (Loer, Reiter und Toller 2015, 8-9).

Das Politikfeld der Kohasionspolitik befindet sich in einem Spannungsverhaltnis zwischen In-
dependenz und Interdependenz (D. Braun 1993, 201). Auf der einen Seite verwaltet eine relativ
geschlossene Policy Community von Fachexperten die ESI-Fonds mit einem hohen Mal} an
Autonomie. Auf der anderen Seite hangt die Handlungsfahigkeit dieser Policy Community aber
malfgeblich von den finanziellen Ressourcen ab, die Staats- und Regierungschefs und -che-
finnen der Kohasionspolitik im Rahmen der MFR-Verhandlungen zur Verfigung stellen. Dar-
Uber hinaus spielen in der Kohasionspolitik auch die Verflechtungen zu anderen sektoralen
Politikbereichen eine bedeutende Rolle. Da die ESI-Fonds sich an eine Vielzahl von Sektoren
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richten, sind die Kohasionsexperten und -expertinnen auf technische Unterstitzung aus ande-
ren Politikfeldern angewiesen. Gleichzeitig sind die strategischen Verbindungen zur Kohasi-
onspolitik auch fir die angrenzenden Politikfelder von groRer Bedeutung, weil sie finanzielle

Ressourcen fur die eigenen Politikziele bereitstellen kénnen.

In Kapitel 2 und 3 werden die zentralen Handlungszusammenhange der ESI-Fonds dargestellt.
Anhand eines Literaturtiberblicks Uber die Entwicklung der ESI-Fonds wird aufgezeigt, dass
die ESI-Fonds mafRgeblich durch zwei Politikfelder gestaltet wird: Die Haushaltspolitik und die
Kohasionspolitik. Der Literaturtiberblick verfolgt zwei Ziele: Zum einen sollen die beiden Poli-
tikfelder anhand der Dimensionen von Déhler (2015) charakterisiert und voneinander abge-
grenzt werden. Dabei werden unter Ruckgriff auf die Literatur zur europaischen Integration
Vermutungen uber die dominanten Interaktionsmuster innerhalb der beiden Politikfelder abge-
leitet. Da sich die wissenschaftliche Debatte parallel mit der Reformgeschichte der Kohasions-
politik weiterentwickelt, zeichnen diese zwei Kapitel zugleich die historische Entwicklung der
ESI-Fonds nach. In dem nachfolgenden Abschnitt werden die zentralen Reformprozesse sowie
die charakteristischen Dimensionen der EU-Haushaltspolitik aufgezeigt. Die dominanten Inter-
aktionsmuster in der EU-Haushaltspolitik werden unter Riickgriff auf die Theorie des liberalen

Intergouvernementalismus dargestelit.

2.2 Intergouvernementale Verhandlungen und Paketlosungen

Die Entwicklung der Kohasionspolitik ist eng an die Entwicklung des EU-Haushaltes gekoppelt.
In der Haushaltspolitik bestimmt die EU die Héhe des EU-Haushaltes sowie die Verteilung der
finanziellen Ressourcen Uber Politikbereiche und Mitgliedsstaaten. Die Haushaltspolitik defi-

niert somit den finanziellen Rahmen der Kohasionspolitik.

Redistributive Verhandlungen zwischen den Mitgliedsstaaten tber den Ausbau und die Vertei-
lung der Strukturfondsgelder wurden in der Forschung zur europaischen Integration schon friih
auf der Basis von intergouvernementalen Erklarungsansatzen analysiert (Bache 1998;
Moravcsik 1998; Mark A. Pollack 1995). Aus Sicht des Intergouvernementalismus liegen Ent-
scheidungen in der europaischen Gemeinschaftspolitik in der Hand der Nationalstaaten, die
Uber zwischenstaatliche Kooperation eigene materielle Interessen verfolgen. Der klassische
Intergouvernementalismus wurde mafgeblich durch die Arbeiten von Stanley Hoffman (1966)
gepragt. Hoffman betonte die Handlungsfahigkeit der Nationalstaaten, weitere Integrations-

schritte abzuwehren. Demnach wirden die nationalen Regierungen nur dann Souveranitat an
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die europaische Ebene abgeben, wenn sie dadurch nationale Ziele erreichen kénnen oder sich
politische Vorteile versprechen.

Moravcsik (1998) entwickelte den Ansatz von Hoffmann weiter und formulierte den liberalen
Intergouvernementalismus. Er teilt die Grundannahme von Hoffmann, dass Nationalstaaten
den Fortschritt der europaischen Integration kontrollieren. Er erganzt den analytischen Rahmen
des klassischen Intergouvernementalismus aber mit weiteren Annahmen Gber die Formierung
von nationalen Praferenzen (Knodt und Corcaci 2012, 44). Seine Theorie fuldt auf drei Elemen-
ten. Erstens nimmt der liberale Intergouvernementalismus rationales staatliches Handeln an.
Demnach bilden rationale Kosten und Nutzen Abwagungen die Basis fur staatliches Handeln
(Moravcsik 1993, 480-81). Zweitens entwickelt Moravcsik eine liberale Theorie Uber die natio-
nale Praferenzbildung. Die nationalen Interessen ergeben sich aus innerstaatlichen Konflikten
zwischen verschiedenen sozialen Gruppen. Diese konkurrieren um politischen Einfluss, um
ihre Interessen und Praferenzen gegeniber anderen Gruppen durchzusetzen. Regierungen
leiten aus der Interessenslage der sozialen Akteure eine Praferenzordnung ab, die fir sie die
Wabhrscheinlichkeit einer Wiederwahl erhéht (Moravcsik 1993, 481). Drittens entwirft Moravcsik
einen Rahmen filr eine intergouvernementale Analyse von zwischenstaatlichen Verhandlun-
gen. Auf Grundlage der nationalen Praferenzordnung kénnen die Nationalstaaten auf die Kos-
ten und Nutzen internationaler Kooperation schlieen. Aus der strategischen Interaktion zwi-
schen den Staaten mit konvergierenden oder divergierenden Interessenslagen ergeben sich
die Handlungsoptionen flr die Staatengemeinschaft (Moravcsik 1993, 481).

Moravcsik geht davon aus, dass die zwischenstaatlichen Verhandlungen auf Freiwilligkeit, ei-
nem transparenten Verhandlungsumfeld und stabilen nationalen Praferenzen beruhen
(Moravcsik 1998, 59-60). Unter diesen Bedingungen steht die rationale strategische Interaktion
zwischen den Mitgliedsstaaten im Fokus der Analyse. Die relative Verhandlungsmacht der Mit-
gliedsstaaten ergibt sich aus der Préferenzintensitat, denn je starker die Praferenz fir eine
zwischenstaatliche Kooperation ausfallt, desto groRer ist auch die Kompromissbereitschaft.
Somit ist die Verhandlungsmacht bei starker Praferenzintensitat relativ gering. Da die Staaten
mit der groften Verhandlungsmacht im Umkehrschluss das geringste Interesse an einer koor-
dinierten Politik haben, neigen einstimmige intergouvernementale Verhandlungen haufig zu
Kompromissen des kleinsten gemeinsamen Nenners (Steinhilber 2006, 182). Diese Uberle-
gungen lassen sich auch auf die Haushaltsverhandlungen der EU Gbertragen. In den Verhand-
lungen stehen sich Nettozahler und Nettoempfanger gegenlber. Wahrend Nettoempfanger

ihre Bezlige aus dem EU-Haushalt maximieren mochten, sind Nettozahler an einer Reduktion
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ihrer nationalen Beitragszahlungen interessiert. Das Einstimmigkeitserfordernis in den MFR-

Verhandlungen lasst auch hier eine Tendenz zum Minimalkonsens vermuten.

In der Literatur Uber die Reformgeschichte des EU-Haushaltes wurden Paketlésungen sehr
haufig als Erklarung fir die ausgehandelten Kompromisse herangezogen. Demnach verwen-
deten die Mitgliedsstaaten die finanziellen Transfers der ESI-Fonds als side payments, um ein-
seitige nationale Interessen strategisch durchzusetzen (Heinelt et al. 2005, 64; Martins und
Mawson 1981). Pollack (1998, 32) behauptet etwa: ,all the major redistributive decisions in
Community history can be explained in terms of side payments and major intergovernmental
bargains®“. Der Ausbau der ESI-Fonds diente den Mitgliedsstaaten somit nicht nur strukturpoli-
tischen Erwagungen, sondern war auch ein machtpolitisches Instrument fir die Nationalstaa-
ten, um politische und ékonomische Interessen zu verfolgen. Paketldsungen gleichen asym-
metrisch verteilte Interessenslagen der Mitgliedsstaaten zwischen zwei
Verhandlungsgegenstanden aus, die beide mit substanziellen nationalen Kosten und Anreizen

verbunden sind.

Die zwischenstaatliche Verteilung der Kosten und Zuweisungen aus dem EU-Haushalt stellt
den zentralen Konfliktpunkt der Verhandlungen tUber den MFR dar. Nationalen Nettosalden
stehen im Zentrum der MFR-Verhandlungen, weil die EU ihre finanziellen Mittel iberwiegend
aus Eigenmitteln bezieht, die von den Mitgliedsstaaten erhoben und bereitgestellt werden. Bis
zur Férderperiode 2014-2020 setzten sich die Eigenmittel im Wesentlichen aus drei Einnah-
mequellen zusammen: dem traditionellen Eigenmittelsystem, also Zdllen und Zuckerabgaben,
Mehrwertsteuereigenmitteln sowie Eigenmitteln auf Grundlage des Bruttonationaleinkommens
(BNE)".

Seit der Jahrtausendwende leisten die Eigenmittel, die den Mitgliedsstaaten auf Grundlage ih-
res BNEs berechnet werden, bei Weitem den groRten Beitrag zu den Eigenmitteln der EU
(siehe Abbildung 5). So machte diese Einnahmequelle in der Férderperiode 2014-2020 etwa
70 % des gesamten EU-Haushaltes aus (Europaische Kommission 2018e, 6-7). Durch diese

Haushaltsstruktur werden die wohlhabenden Mitgliedsstaaten in die Pflicht genommen, einen

7 In den 1970er-Jahren stemmten die traditionellen Einnahmequellen noch weite Teile des EU-
Haushaltes. Sie verloren durch die Schaffung weiterer Eigenmittel jedoch zunehmend an Bedeutung und
stellten in der Forderperiode 2014-2020 nur noch etwa 13 % des EU-Haushaltes dar. Im Jahr 1970
wurden die Mehrwertsteuereigenmittel eingefiihrt und machten bis zum Jahr 1979 bereits 50 % der EU-
Ausgaben aus. Im Jahr 1988 wurden Eigenmittel auf Basis des BNE eingerichtet, die zunehmend zur
wichtigsten Einnahmequelle des EU-Haushaltes avancierten. Vor diesem Hintergrund verringerte sich
der Anteil von Mehrwertsteuereigenmittel bis in die Periode 2014-20 auf noch etwa 10-12 % des EU-
Haushaltes (Europaische Kommission 2018e, 6-7).
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hohen Beitrag vom MFR zu Ubernehmen. Die Zahlungen aus dem EU-Haushalt flieRen wiede-
rum vor allem in die armsten Regionen und Lander. Im Zuge der schrittweisen Erweiterung der
EU und der damit einhergehenden VergréRerung regionaler Disparitaten tritt der Konflikt zwi-
schen den Nettozahlern, also den Mitgliedsstaaten, die mehr Leistungen an die EU abflhren
als sie von ihr erhalten, und den Nettoempfangern, also den Mitgliedstaaten, die mehr Leistun-
gen von der EU erhalten als an sie abzuflihren, zunehmend in den Vordergrund der MFR-
Verhandlungen (Citi 2017, 4)8.

2000 2007 2014 2020
100%

80%

B B = B
60%
40%
0%

m Bruttonationaleinkommeneigenmittel = Mehrwertsteuereigenmittel

m Traditionelle Eigenmittel m Sonstige Einnahmen und Uberschuss

Abbildung 5: Entwicklung der EU-Einnahmequellen 2000-2020, Quelle: Europdische Kommission
(2021d), eigene Darstellung

Einen zeitlichen Uberblick tiber die Entwicklungen der Nettopositionen der Mitgliedsstaaten lie-
fert Abbildung 6. Die Nettoposition wird auf Basis des operativen Haushaltssaldo operationali-
siert. Das operative Haushaltssaldo berechnet sich aus einer Gegenliberstellung der Eigenmit-

telzahlungen eines Mitgliedsstaates und den ermittelbaren Ruickflissen. In absoluten Zahlen

8 In der Forderperiode 2021-2027 mehren sich die Bestrebungen, neue Eigenmittel einzufiihren. Der
Corona-Wiederaufbaufonds Next Generation EU (NGEU) befugt die EU erstmals dazu, im grof3en Rah-
men Mittel auf dem Kapitalmarkt aufzunehmen und diese an die Mitgliedsstaaten weiterzuleiten. Um die
gemeinsamen Schulden bis zum Jahr 2058 zurlickzuzahlen, schlagt die Kommission neue Eigenmittel
fur den EU-Haushalt vor (Europaische Kommission 2021i). Bereits ab dem Jahr 2021 konnten Kunst-
stoff-Eigenmittel eingefiihrt werden, bei denen die EU Beitrage auf der Basis nationaler, nicht recycelter
Verpackungsabfélle aus Kunststoff erhebt (Europaische Kommission 2021g). Weitere mdogliche Einnah-
mequellen betreffen ein CO2-Grenzausgleichsystem und Eigenmittel auf der Grundlage des EU-
Emissionshandelssystems. Auch eine Finanztransaktionssteuer und ein finanzieller Beitrag im Zusam-
menhang mit dem Unternehmenssektor oder eine neue gemeinsame Koérperschaftsteuer-Bemessungs-
grundlage werden in Betracht gezogen (Europaische Kommission 2021h). Diese Trends deuten darauf
hin, dass die nationalen Beitrage kunftig fur den EU-Haushalt an Bedeutung verlieren kénnte.
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reprasentiert Deutschland den mit Abstand gréfiten Nettozahler. Im Jahr 2014 betrug das ope-
rative Haushaltssaldo von Deutschland -15,5 Milliarden Euro, wahrend es bei Frankreich, dem
zweitgroRten Nettozahler, etwa -7 Milliarden Euro betrug. Dartber hinaus finden sich vor allem
ndrdliche und westliche Mitgliedsstaaten unter den grof3ten Nettozahlern der EU. Neben
Deutschland und Frankreich weisen das Vereinigte Konigreich, die Niederlande, Schweden,

Belgien und Osterreich seit 2000 ein durchweg negatives Nettosaldo auf®.

Bei Italien und Spanien sowie bei einigen noérdlichen Landern mit benachteiligten Regionen,
wie zum Beispiel Irland, Finnland oder Danemark verschlechterte sich die Nettoposition zwi-
schen 2000 und 2007 sehr stark durch die Osterweiterung. Besonders deutlich zeigt sich dieser
Trend in ltalien, das sich vom Nettoempfanger zu einem der grof3ten Nettozahler in absoluten
Zahlen entwickelte. Griechenland weist hingegen ein stark positives operatives Haushaltssaldo
auf. Am starksten profitierten aber die Ostlichen Mitgliedsstaaten. Polen und Ungarn erhalten
netto 13,7 und 5,7 Milliarden Euro. Relativ zum BNE betrachtet, stellen Ungarn (5,64 %), Bul-
garien (4,45 %), Litauen (4,38 %) und Polen (3,47 %) die groten Nettoempfanger dar.

Das Nettosaldo dient den Mitgliedsstaaten wahrend der MFR-Verhandlungen als einfacher In-
dikator, um den Nutzen aus der europaischen Integration zu bemessen und 6ffentlich zu ver-
mitteln (Europaisches Parlament 2020b, 10). In absoluten Zahlen impliziert dieses Konzept ein
Nullsummenspiel zwischen den Mitgliedsstaaten. Daher sprach sich die Europaische Kommis-
sion lange gegen eine Publikation der operativen Haushaltssalden aus und veréffentlichte die
entsprechenden Daten erst seit dem Jahr 2000 auf wiederholten Druck des Europaischen Rats
(Europaisches Parlament 2020b). Kritiker des Konzepts beméangeln vor allem, dass die Netto-
salden den Nutzen aus den EU-Ausgaben nicht adaquat abbilden. So berlicksichtigen die
Haushaltssalden nicht den méglichen europaischen Mehrwert gemeinsamer Ausgaben, grenz-
Uberschreitende Gewinn- und Lohnstrome, positive Effekte durch die Ausgaben anderer Mit-
gliedsstaaten oder Ausgaben der EU in externen Politikbereichen (De la Fuente, Doménech
und Rant 2010; Europaisches Parlament 2020b). Berechtigte Kritik an dem Konzept der Net-
tosalden kann jedoch nicht Giber die Tatsache hinwegtauschen, dass es fiir die Mitgliedsstaaten
immer noch eine zentrale OrientierungsgrofRe fur die nationale Position in den MFR-
Verhandlungen darstellt (Citi 2017; De la Fuente, Doménech und Rant 2010).

° Allerdings geben die absoluten Zahlen keine Auskunft Gber die relative Bedeutung der Haushaltssal-
den in der spezifischen wirtschaftlichen Situation eines Mitgliedsstaates. Betrachtet man die Daten von
2014 relativ zum BNE, ergibt sich fur Deutschland beispielsweise ein Nettosaldo von -0,52 %. Dane-
ben tragen die Niederlande, Schweden und Finnland die hdchste relative Belastung von -0,71 %, -0,52
% und -0,4 %.
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Abbildung 6: Operative Haushaltssalden 2000-2014 [Euro, Milliarden], Eigene Darstellung, Quelle:
Européische Kommission (2018c)
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Paketlésungen bieten einen beliebten Mechanismus, um die gegenteiligen Interessen der Mit-
gliedsstaaten zu Uberbricken und eine Einigung zu erzielen. In den MFR-Verhandlungen kdn-
nen Nettozahler dabei ihre glinstige Verhandlungsposition nutzen, um andere Verhandlungs-
gegenstdnde an die Einigung zu koppeln und ihre Interessen durchzusetzen. Weil flr
Nettozahler die Kosten des gemeinsamen Haushaltes definitionsgemaf tberwiegen, kénnen
sie sich als Vetospieler gegenliber hohen EU-Ausgaben positionieren. Nettoempfanger weisen
hingegen eine starke Praferenz fir eine Einigung in den MFR-Verhandlungen auf und sind

bisweilen von grof3en europaischen Transferzahlungen abhangig.

Im Gegensatz zu friheren Ansatzen (Bache 1998; Moravcsik 1998; Mark A. Pollack 1995) sol-
len die komplexen Entscheidungsverfahren in dem Mehrebensystem der EU in dieser Arbeit
aber nicht auf eine intergouvernementale Perspektive reduziert werden. Bis in die 2000er-Jahre
waren Untersuchungen Uber die Strukturfondsreformen haufig in eine Debatte zwischen Inter-
governmentalisten und Supranationalisten eingebettet (Bachtler und Mendez 2007; Bachtler,
Mendez und Wishlade 2016; Boyle 2006). Im Zentrum des Erkenntnisinteresses stand dann
die Frage, welche Akteure den Integrationsprozess dominieren. Eine einseitige Betonung der
strategischen Interaktion zwischen den Mitgliedsstaaten verengt allerdings den Blick flir die
Wechselwirkung zwischen verschiedenen Interaktionsmodi. Daher liegt dieser Arbeit die An-
nahme zugrunde, dass Entscheidungsverfahren in der EU gleichzeitig von unterschiedlichen
Interaktionstypen gepragt sind. Dabei kann ein Interaktionstyp jeweils nur einen Teilprozess
der Entscheidungsverfahren beschreiben (Scharpf 2001). Dennoch bietet die Theorie des libe-
ralen Intergouvernementalismus wertvolle Werkzeuge, um die Interaktionsmuster innerhalb
des Politikfeldes der Haushaltspolitik zu charakterisieren, denn die Haushaltspolitik ist bis heute
besonders stark von intergouvernementalen Verhandlungen gepragt und Paketlésungen bie-
ten einen wichtigen Mechanismus fur die Losung von Verteilungskonflikten. Anhand von histo-
rischen Beispielen sollen die zentralen Dimensionen des Politikfeldes der Haushaltpolitik nach-
folgend genauer dargestellt und zugleich ein Uberblick tiber die Entstehungsgeschichte der

Strukturfonds vermittelt werden.

2.3 Reformgeschichte der Paketlosungen

Die Geschichte der ESI-Fonds ist fast so lang wie die Geschichte der EU selbst. Bereits in den
Vertrdgen von Rom aus dem Jahr 1957 hielten die Grinderstaaten ihr Bestreben fest, eine
harmonische Entwicklung der Staaten und Regionen zu férdern und den Rickstand weniger
beglnstigter Gebiete zu verringern (Vertrag von Rom, Praambel, Art. 2). Gleichwohl schafften

die Mitgliedsstaaten mit den Vertrdgen von Rom noch keineswegs eine eigenstandige
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europaische Regionalpolitik oder dezidierte regionalpolitische Instrumente. Sie etablierten aber
erste politische Instrumente, die unter anderem auch regionale Unterschiede in den Blick nah-
men (Bachtler, Mendez und Wishlade 2016, 30). Neben der europaischen Investmentbank und
dem europaischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fir Landwirtschaft (EAGL) wurde auch der
ESF eingefiihrt (Muilwijk 1962). Dieser erste Strukturfonds zielte nach Art. 123 der Vertrage
von Rom darauf ab, ,innerhalb der Gemeinschaft die berufliche Verwendbarkeit und die értliche
und berufliche Freiztigigkeit der Arbeitskrafte zu férdern®. Er war zunéchst nur mit geringen
finanziellen Mitteln ausgestattet und nach Angaben einiger Beobachter nicht viel mehr als ein
Lippenbekenntnis zu den Zielen der Vertrage (Bache 1998, 35; Swift 1978, 12).

Tabelle 2 bietet einen Uberblick tber die weitere Reformgeschichte der ESI-Fonds. In der Ta-
belle wird deutlich, dass die Mitgliedsstaaten erst gegen Anfang der 1970er-Jahre die gemein-
samen regionalpolitischen Instrumente weiter ausbauten. Gewiss hatten die Kommission und
das EP Anfang der 1960er-Jahre einige Initiativen unternommen, um die Debatte fir eine ge-
meinsame europaische Regionalpolitik voranzutreiben. Im Jahr 1961 organisierte die Kommis-
sion beispielsweise eine Konferenz Uiber regionale Wirtschaftspolitik (Europaische Kommission
1961), die Anlass flr die Formierung von Arbeitsgruppen (Brinkhorst 1965, 12-13) sowie flr
die Veroffentlichung einiger einflussreicher Publikationen (Europaische Kommission 1965) zu
dem Thema gab'®. Das EP unterstiitzte die Bestrebungen der Kommission durch mehrere Re-
solutionen (Brinkhorst 1965, 10; Europaisches Parlament 1964, 114; 1959, 167). Aber die Mit-
gliedsstaaten widerstrebten zunachst diesen VorstdRen, weil sie nicht bereit waren, Kompe-
tenzen Uber die nationale Regionalpolitik auf die europaische Ebene zu Gbertragen (Brunazzo
2016, 17). Die gunstige wirtschaftliche Entwicklung in den ersten Jahren der Europaischen
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) bestarkte die Mitgliedsstaaten in ihrem Glauben daran, dass
die Liberalisierung des Aulienhandels automatisch zu einer Angleichung des Wirtschaftsni-
veaus fuhren werde (Heinelt et al. 2005, 64). Ihr Vertrauen stiitzten die Mitgliedsstaaten zu-
satzlich in offentliche Investmentbanken und deren Kapazitaten das Wachstum in benachtei-
ligten Regionen anzukurbeln (Manzella und Mendez 2009). Der Ausgleichsgedanke allein war
fir die Mitgliedsstaaten folglich keine hinreichende Bedingung fur den Ausbau gemeinsamer

regionalpolitischer Instrumente.

0 Die Kommission signalisierte auflerdem ihren Einsatz fiir dieses Thema, indem sie im Zuge der Fusion
der hohen Behérde der EGKS und den Kommissionen von EWG und Euratom im Jahr 1967 eine Gene-
raldirektion fir Regionalpolitik (DG XVI) etablierte und in einem Memorandum regionalpolitische Strate-
gien entwarf (Bache 1998, 35-36; Europaische Kommission 1969).
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Jahr Zentrale Reformen der ESI-Fonds
1958 | Vetrage von Rom:
e  Grundung des ESF
e Festlegung eines jahrlichen Haushaltsverfahrens in den Finanzvorschriften
1972 1. Reform des ESF
e  Erh6éhung des Budgets
e Ausweitung der Forderung auf private Trager
1975 Einrichtung des EFRE:
e Probezeit von drei Jahren
e Haushalt von 1,3 Milliarden ERE finanziert
e Mittelverteilung nach Quotensystem
e  Einrichtung eines Ausschusses fiir Regionalpolitik in der Kommission zur Bewilligung nationa-
ler Programme
1979 1. Reform des EFRE:
e Erh6hung des Budgets um 50 % (Brunazzo 2016, 20)
e Einflihrung einer quotenfreien Sektion
1983 | 2. Reform des ESF:
e  Fokussierung auf MaRnahmen zugunsten der Jugendbeschaftigung
e Konzentration auf benachteiligte Regionen
1985 3. Reform des EFRE:
e  ErhOéhung des Budgets
e Abldsung des Quotensystems durch Ober- und Unterspannen
1988 Delors | Paket — Geburtsstunde der Kohasionspolitik:
e Beschluss der Finanziellen Vorausschau 1988-1993
e  Erhdéhung des Budgets auf 30,7 % des gesamten EU-Haushaltes (Brunazzo 2016, 22)
e Gemeinsames Gesetzespaket fur Struktur- und Kohasionsfonds
e  Festlegung der regulativen Prinzipien
1993 Delors Il Paket — Die zweite Gesamtreform der Kohasionspolitik:
e Finanzielle Vorausschau 1994-1999
e Grundung des Kohasionsfonds
1999 Die dritte Gesamtreform der Kohasionspolitik
e Finanzielle Vorausschau 2000-2006
e Renationalisierung der Mittelverwaltung
e Erstmals leichte Reduzierung des Budgets
e  Unterstitzung der osteuropaischen Beitrittskandidaten
2006 Die vierte Gesamtreform der Kohasionspolitik
e Finanzielle Vorausschau 2007-2013
e Neuausrichtung der Ziele auf Lissabon-Agenda
2013 Die funfte Gesamtreform der Kohasionspolitik
¢ MFR 2014-2020
e  Ausrichtung der Ziele auf Europa2020
e  Verbindung der Programmierung mit dem Europaischen Semester
e  Einfihrung der ex-ante-Konditionalitaten
e Ausweitung der makrodkonomischen Konditionalitat auf alle ESI-Fonds
2021 Die sechste Gesamtreform der Kohasionspolitik

e MFR 2021-2027 und Next Generation EU
e  Einrichtung der Aufbau- und Resilienzfazilitat
e  Einrichtung des Just Transition Fonds

e  Weiterentwicklung von grundlegenden Voraussetzungen und makro6konomischer Konditiona-
litat

Tabelle 2: Uberblick iiber zentrale Reformen der Kohésionspolitik
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Die Einfihrung des EFRE im Jahr 1975 stellte den ersten grofen Schritt in Richtung einer
gemeinsamen europaischen Regionalpolitik dar. Sie war das Ergebnis langwieriger Verhand-
lungen zwischen den Mitgliedsstaaten, die illustrieren, wie die ESI-Fonds als Kompensations-
instrument fur materielle Nationalinteressen verwendet wurden. Der bevorstehende Beitritt von
GrofR3britannien, Irland und Danemark erhohte den Druck zur Schaffung eines regionalen
Fonds, da mit der Erweiterung ein Auseinanderklaffen der regionalen Ungleichheiten drohte'".
Unter den sechs Grindungsmitgliedern Gberwog jedoch zunachst eine kritische Haltung ge-
genuber solch eines Fonds (Talbot 1977, 169). Unter den Beitrittskandidaten entwickelte sich
dagegen neben Irland insbesondere Grolbritannien zum gréflten Firsprecher dieser Initiative
(Wallace 1983, 91). Benachteiligte Regionen in GroRbritannien waren hauptsachlich von einer
ricklaufigen industriellen Entwicklung betroffen und konnten daher kaum von der landwirt-
schaftlichen Férderung EAGL profitieren. Vor diesem Hintergrund mehrten sich in der 6ffentli-
chen Debatte kritische Stimmen, die den Nutzen Grol3britanniens an der europaischen Integra-
tion anzweifelten (Bache 1998, 44). Das Vereinigte Konigreich pochte deshalb auf einen
Regionalfonds, um seinen Anteil aus den EG-Zahlungen zu maximieren (Talbot 1977, 241-45).

Auf Aufforderung der Mitgliedsstaaten legte die Kommission im Mai 1973 im Thomson-Report
erste Richtlinien flir die Gesetzesvorschlage zu einem Regionalfonds vor und veréffentlichte im
Juli 1973 formale Vorschlage flr einen Europaischen Fonds flr regionale Entwicklung, der bis
zum 31. Dezember 1973 in Kraft treten sollten (McCaffer 1979). Der Jom-Kippur-Krieg und die
erste Olpreiskrise liberschattenden die Debatte um den EFRE jedoch zun&chst und fiihrten zu
einem Stillstand in den Verhandlungen (Talbot 1977, 216). Verlangert wurden die Verzdgerun-
gen auch durch einen Regierungswechsel in GroRRbritannien. Im Marz 1974 wurde die konser-
vative Regierung unter Edward Heath von einer Minderheitsregierung der Labour Party abge-
I6st. Labour mall dem européischen Regionalfonds nur eine geringe Bedeutung bei und
minderte den britischen Einfluss bei der Entscheidungsfindung (Wallace 1983, 93). Ohne den
politischen Druck Grof3britanniens schwand die Aussicht auf eine Einigung zunehmend. Italien

und Irland sahen sich zu einer drastischen Taktik gezwungen, um ein erfolgreiches Ende der

11 Die historische Einigung der sechs Griindungsstaaten auf der Gipfelkonferenz von Den Haag 1969
zur Vertiefung und Erweiterung der EG trug zusatzlich dazu bei, dass die Bestrebungen fiir einen euro-
paischen Regionalfond ab den 1970er-Jahren vermehrt auf die Agenda der Staats- und Regierungschefs
der Mitgliedsstaaten gelangte (Bachtler, Mendez und Wishlade 2016, 32). Im Rahmen der politischen
Bemuhungen um die Schaffung einer Wahrungsunion legte der luxemburgische Premierminister Pierre
Werner im Jahr 1970 den Werner-Bericht vor, der einen Dreistufenplan zur Schaffung der Wahrungs-
union bis 1980 aufzeigte. In dem Plan betonte Werner, dass die wirtschaftliche Integration regionale
Ungleichheiten verscharfen wiirde und forderte die Mitgliedsstaaten zur Kooperation in der Regionalpo-
litik auf (Werner 1970, 11).
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Verhandlungen herbeizufihren. Sie drohten, das geplante Gipfeltreffen im Dezember 1974 zu
sabotieren, falls die tbrigen Mitgliedsstaaten sich nicht zu einem regionalen Fonds bekannten.
Erst diese Drohung brachte den Durchbruch. Innerhalb von zwei Monaten einigten sich die
Mitgliedsstaaten Uber ein Budget von 1,3 Milliarden Europaischen Rechnungseinheiten (ERE)
(Brunazzo 2016) sowie Uber die Modalitaten des EFRE, der im Jahr 1975 zunachst fiir drei
Jahre in Kraft trat (Wallace 1983, 93-94). Dieser lange Weg zur Einigung war beherrscht von
zahen Verhandlungen zwischen Mitgliedsstaaten. Die Interessenslagen der neun Mitgliedslan-
der richtete sich strikt nach ihren materiellen Kosten-Nutzen-Kalkllen. Der Ministerrat traf alle
zentralen Entscheidungen auf Gipfeltreffen, wahrend die Kommission, das EP und regionale

Behdrden Uber geringe Einflussmoglichkeiten verfiigten.

Die Kontrolle Gber die europaischen Fordergelder blieb bis in die spaten 1980er-Jahre ebenfalls
grotenteils in nationaler Hand. In jahrlichen Quoten verhandelten die Mitgliedsstaaten die Ver-
teilung der Férdergelder und verwendeten die Fonds ,exclusively to part-finance national regi-
onal policies in development areas designated by the member states* (Wishlade 1996, 32).
Dies lag auch daran, dass der EFRE zunachst lediglich 5 % des gemeinsamen Haushaltes
ausmachte. Besonders fiir die sechs Nettozahler war die Summe der Zahlungen aus der EG
damit im Vergleich zur nationalen Regionalférderung zu vernachlassigen. Deutschland erhielt
zum Beispiel lediglich 8,4 % der EFRE-Forderung. Damit finanzierte es vorrangig solche Pro-
jekte, die bereits im Rahmen der deutschen Regionalpolitik, der Gemeinschaftsaufgabe zur
Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GA), bewilligt worden waren (Anderson
1996, 169). Selbst in GroRbritannien, das sich stark fir die Férderung seiner benachteiligten
Regionen eingesetzt hatte, erhielten die regionalen Behdrden durch den EFRE keine zusatzli-
chen Mittel. Stattdessen wurden nationale Zahlungen durch europaische Fordergelder ersetzt
(Bache 1998, 49). Die Verwaltung Uber die Fonds lag also weitestgehend bei den nationalen
Regierungen, die Projekte entwarfen und Kontroll-Ausschiisse besetzten. Regionale Akteure
und die Kommission hatten dagegen nur geringe Mdglichkeiten, an der Gestaltung der Imple-

mentation aktiv mitzuwirken.

In dieser Phase lassen sich die europaischen Fordergelder also tatsachlich als bloflies side
payment charakterisieren, die aus den intergouvernementalen Verhandlungen resultieren. Die
Strukturfonds sind hier nur eine Funktion der Haushaltspolitik und noch nicht in einem eigen-
standigen Politikfeld eingebettet. Kleinere EFRE-Reformen in den Jahren 1979 in 1984 erhoh-
ten das Budget und den Handlungsspielraum fiir die Kommission in einem geringen Mafle und

trugen so bereits zu einer ,partielle[n] Abkopplung der EG-Regionalpolitik von der
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ausschlie3lichen Unterstlitzung der nationalen Politik” bei (Axt 2000, 59). Ein radikaler Wandel
trat jedoch erst mit der Strukturfondsreform von 1988 ein.

Die Strukturfondsreform im Jahr 1988 wird auch als die Geburtsstunde der Kohasionspolitik
bezeichnet (Brunazzo 2016, 22). Impulse fir eine Generalliberholung der Strukturfonds ge-
wann die EG aus den Beitritten von Griechenland im Jahr 1981 sowie von Portugal und Spa-
nien im Jahr 1986. Durch die Stderweiterung vergréRerten sich die regionalen Ungleichheiten
innerhalb der EG erheblich. So verdoppelte alleine der Beitritt von Spanien und Portugal den
Anteil der Personen innerhalb der EG, der in einer Region mit einem Pro-Kopf-BIP von unter
25 % des EG-Durchschnitts lebte (Europdische Kommission 1987, 17). Aullerdem hatte die
EG mit dem Erlass der Einheitlichen Europaischen Akte (EEA) die Vertragsgrundlage fur eine
gemeinsame Regionalpolitik gestarkt. Die EEA verankerte eine kohasionspolitische Zielset-
zung im EG-Vertrag und ordnete die drei Strukturfonds (EFRE; ESF, EAGL) diesem gemein-

samen Ziel unter.

Vor diesem Hintergrund beschloss der Européische Rat im Jahr 1988 das Delors-I-Paket. Die-
ses Paket umfasste unter anderem die erste finanzielle Vorausschau der EG, also den Vorlgu-
fer des jetzigen MFR. Die Mitgliedsstaaten stellten einen gemeinsamen Haushaltsplan flr die
funfjahrige Periode zwischen 1988 bis 1992 auf. Dabei beschlossen sie eine Erhdhung der
finanziellen Mittel fir die Strukturfonds von 16,7 % des gesamten EU-Haushaltes (5,9 Milliar-
den Euro) im Jahr 1987 auf 31,4 % (18.4 Milliarden Euro) im Jahr 1992 (Mrak, Richter und
Szemlér 2015). Ein weiteres wichtiges Element des Delors |-Pakets war eine Reform des re-
gulativen Rahmens der ESI-Fonds. Die EWG verabschiedete hierzu ein komplexes Gesetzes-
paket von insgesamt finf Verordnungen, die eine Rahmenverordnung und vier fonds-spezifi-
sche Durchflihrungsverordnungen beinhaltete. Die Rahmenverordnung wurde von den
Regierungschefs und -chefinnen im Rat verhandelt und fihrte gemeinsame Grundsatze fur die
Organisation der drei Strukturfonds ein. Die Verwaltung der Fonds basiert seitdem auf den vier
Prinzipien: Konzentration, Programmierung, Zusatzlichkeit, Partnerschaft:

¢ Nach dem Prinzip der Konzentration soll sich die EU-Férderung auf die armsten Regi-
onen und Lander sowie auf Hauptwachstumsschwerpunkte konzentrieren.

e Mit dem Prinzip der Programmierung verpflichten sich die Mitgliedsstaaten, die EU-
Forderung in mehrjahrige Programme zu investieren, die sich an den europaischen Zie-

len und Prioritaten orientieren.
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e Das Prinzip der Zusatzlichkeit besagt, dass die europaischen Foérdergelder in Ergan-
zung zu nationalen Ausgaben verwendet werden missen und nicht zu einer Reduktion
von nationalen o6ffentlichen Ausgaben fihren duarfen.

o Das Prinzip der Partnerschaft soll sicherstellen, dass europaische, regionale und lokale
Behdrden sowie Sozialpartner und zivilgesellschaftliche Organisation in alle Phasen der
Programmplanung miteinbezogen werden (Europaische Kommission).

Die vier Prinzipien schaffen die Rahmenbedingungen fiir eine eigenstandige europaische Ko-

hasionspolitik, die nicht mehr lediglich als zwischenstaatliche Transferzahlung fungiert.

Wahrend sich die Reform von 1975 noch durch eine intergouvernementale Analyse der zwi-
schenstaatlichen Verteilungskampfe hinreichend erklaren liel, trat bei der Reform von 1988
eine zweidimensionale Verhandlungsstruktur zutage. So weisen die 1988-Verhandlungen so-
wohl eine finanzielle Dimension als auch eine regulative Dimension auf. Die finanzielle Dimen-
sion bezieht sich auf die Verteilung der Kosten und Zuweisungen der ESI-Fonds zwischen den
Mitgliedsstaaten. Die regulative Dimension bezieht sich auf Verteilung von Kompetenzen bei

der politischen Steuerung der Kohasionspolitik.

Bereits in dieser frihen Literatur wurde deutlich, dass das Machtverhaltnis zwischen nationaler
und supranationaler Ebene in den beiden Dimensionen unterschiedlich verteilt ist. Die Mit-
gliedsstaaten dominieren die finanzielle Dimension, wéhrend die Kommission ihre Kompeten-
zen Uber die Verwaltung der Fonds strategisch ausweitet (Hooghe 1996b, 100; Sutcliffe 2000).
Da durch die 1988-Reform eine Konsolidierung der Kohasionspolitik als eigenstandiges Poli-
tikfeld vorangetrieben wurde, Iasst sich die Reform der Strukturfonds nicht mehr durch einen

einseitigen Fokus auf die finanziellen Haushaltsverhandlungen verstehen.

Unbestritten bleibt jedoch, dass innerhalb der Haushaltspolitik weiterhin zwischenstaatliche
Verhandlungen vorherrschen. Auch in der Reform von 1988 waren die Budgetverhandlungen
von dieser Interaktionsform gekennzeichnet und Paketldsungen ein zentraler Mechanismus,
um eine Einigung zu ermoglichen. Die Erhdhung des Budgets flir die Strukturfonds war an die
Vollendung des europaischen Binnenmarktes gekoppelt. In der EG herrschte ein Bewusstsein,
dass die Gewinne der wirtschaftlichen Integration zunachst vor allem den zentralen Regionen
der EG zugutekommen wirden, wahrend sich der verscharfte internationale Wettbewerb fir
periphere Regionen als hohes Risiko darstellen wirde (lain Begg und Mayes 1993, 151). Da
sich die regionalen Unterschiede in der EG durch den Beitritt der armeren sidlichen Lander
deutlich verscharfte, wuchs auch der Druck, die gemeinsamen regionalpolitischen Instrumente
zu starken. Die zwischenstaatliche Einigung auf die Anhebung der Strukturfondszahlungen
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stellt vor diesem Hintergrund ein side payment der reicheren Mitgliedsstaaten an die peripheren
sudlichen Mitgliedsstaaten dar. Durch die finanziellen Ausgleichszahlungen konnten die zent-
ralen Lander die politische Unterstltzung fur die Vollendung des Binnenmarktes sicherstellen
(Sutcliffe 1995, 11).

Ahnliche Dynamiken zeichneten sich auch in nachfolgenden Haushaltsverhandlungen um die
finanzielle Dimension der Strukturfonds ab. So wurde auch die nachste groRe Reform der
Strukturpolitik, die Einfihrung des Kohasionsfonds, als Paketldsung zur Verabschiedung des
Vertrags von Maastricht vorgenommen. Unter der Fihrung der spanischen Regierung lehnten
Spanien, Portugal, Griechenland und Irland es im Dezember 1991 ab, den Vertrag von Maas-
tricht zur Verwirklichung der Wahrungsunion zu unterzeichnen, solange sie nicht im Gegenzug
weitere Finanzmittel erhalten wirden und das Ziel der wirtschaftlichen und sozialen Kohasion
in den Vertrag aufgenommen wiirde (Heinelt et al. 2005, 111). Der damalige deutsche Bundes-
kanzler, Helmut Kohl, setzte sich im Gegensatz zu den anderen widerstrebenden Nettozahlern
fir einen Kompromiss ein, um ein Scheitern des Vertrages zu verhindern (Axt 2000, 67-68).
Die Mitgliedsstaaten einigten sich schlielBlich darauf, die Bedeutung der Kohasionspolitik im
Vertrag zu bekraftigen und bis spatestens 1993 einen Kohasionsfonds zu schaffen, der zur
Férderung in den ,Bereichen Umwelt und transeuropaische Netze auf dem Gebiet der Ver-
kehrsinfrastruktur® (Art. 130 EGV) beitragen sollte. Um die Interessenskonflikte zwischen den
Mitgliedsstaaten bei der finanziellen Ausgestaltung des Kohasionsfonds zu tberwinden, war
jedoch eine zweite Paketldsung notwendig. Fir das Delors Il Paket flr die Foérderperiode 1994-
1999 konnte Spanien mit der Drohung, die Beitrittsverhandlungen fir Osterreich, Schweden,
Finnland und Norwegen zu blockieren, eine Doppelung der Strukturfondsgelder durchsetzen
(Mark A. Pollack 1995, 369). Um sicherzustellen, dass das neue Foérderinstrument des Koha-
sionsfonds ausschlielBlich Spanien, Griechenland, Portugal und Irland zugutekommt, wird er
anders als die Ubrigen Strukturfonds nicht auf einer regionalen Basis verteilt. Stattdessen rich-
tet sich der Kohasionsfonds an Mitgliedsstaaten mit einem Pro-Kopf-BNE von weniger als 90
% des EG-Durchschnitts (EG 1164/94, Art. 2).

Mit der Einfihrung des Kohasionsfonds im Jahr 1994 wurde der Vorlaufer fur die heutige mak-
robkonomische Konditionalitat geschaffen. Wie oben dargestellt, war der Kohasionsfonds un-
mittelbar an die Verabschiedung des Vertrages von Maastricht gekoppelt. Er sollte die sozialen
Kosten und Risiken der benachteiligten Lander flir die gemeinsame Wahrung kompensieren.
Aufgrund dieser engen Kopplung zwischen Kohasionsfonds und der WWU wurde der Fonds

aber auch als ein Hebel flr die Erflllung der Konvergenzkriterien des Maastricht-Vertrages,
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also Preisstabilitdt, Haushaltsdisziplin, niedriges Zinsniveau und Wahrungsstabilitat, verwen-
det. So sollten die Empfangerstaaten ein UbermafRiges offentliches Defizit vermeiden und
mussten dem Rat ein Konvergenzprogramm vorlegen (EG 1164/94). Daruber hinaus erlaubte
die makrodkonomische Konditionalitat dem Rat, Verpflichtungsermachtigungen fir ein Emp-
fangerland einzustellen, in dem ein GbermaRiges 6ffentliches Defizit besteht. Verpflichtungen
konnten dann ausgesetzt werden, wenn der Rat ein Gbermafiges Defizit feststellte und das
Defizit nach Ablauf einer Frist von einem Jahr noch nicht behoben wurde (EG 1164/94, Art. 6).

Diese frGhe Form der heutigen makrodkonomischen Konditionalitdt kreierte somit eines der
ersten harten europaischen Sanktionsinstrumente, um Haushaltsdisziplin durchzusetzen. Der
SWP, der weitere Sanktionen flr ein UbermalRiges Defizit einrichtete, trat erst drei Jahre spater
im Juni 1997 in Kraft. Allerdings war der Anwendungsbereich dieser Konditionalitdt zunachst
noch auf den Kohasionsfonds beschrankt. Da beim Kohasionsfonds nur Mitgliedsstaaten mit
einem Pro-Kopf-BNE von weniger als 90 % des EG-Durchschnitts férderberechtigt sind, kann
diese erste makrodkonomische Konditionalitdt auch nur auf diese Lander angewendet werden.
Im Jahr 1994 war sie also beispielsweise nur auf Spanien, Griechenland, Portugal und Irland
anwendbar. Nach der Osterweiterung verlagerte sich der Anwendungsbereich der makrotko-
nomischen Konditionalitdt auf die osteuropaischen Mitgliedsstaaten. Aufierdem konnten nur
Verpflichtungsermachtigungen aus dem Koh&sionsfonds suspendiert werden. Zahlungser-
machtigungen aus dem Kohéasionsfonds sowie Fordergelder aus dem ESF oder dem EFRE
waren von der Konditionalitdt noch nicht betroffen.

Der historische Uberblick tiber die Geschichte der Haushaltspolitik verortet den Ursprung der
ESI-Fonds in den zwischenstaatlichen Verhandlungen um nationale Nettobeitrage und Aus-
gleichszahlungen. Zunachst reprasentierten die Férdermittel lediglich nationale Transferzah-
lungen. Erst mit der Strukturfondsreform von 1988 etablierte sich um die Verwaltung der ESI-
Fonds ein eigenstandiges Politikfeld. Auch wenn die regulative Dimension in einer funktional
differenzierten Arena ausgelagert ist, wird die finanzielle Dimension der ESI-Fonds noch heute
von zwischenstaatlichen Verhandlungen um nationale Nettopositionen gepragt. Das folgende

Kapitel synthetisiert die wichtigsten Merkmale der heutigen Haushaltspolitik.

2.4 Merkmale der Haushaltspolitik

Die Reformgeschichte der Strukturfonds kann aus der Perspektive der Haushaltspolitik als eine
Geschichte von zwischenstaatlichen Verhandlungen ber Kompensationszahlungen flr die

Kosten der vertieften wirtschaftlichen Integration beschrieben werden. Das Politikfeld der
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Haushaltspolitik weist spezifische Problembezlige, Akteure, Institutionen und Leitbilder auf.
Der Problembezug der Haushaltspolitik dreht sich um die Verteilung der Kosten der europai-
schen Integration zwischen den Mitgliedsstaaten. Im engen Sinne sind damit die Finanztrans-
fers Uber den EU-Haushalt gemeint. In einem weiteren Sinne bezieht sich die Haushaltspolitik
auch auf die zwischenstaatliche Kompensation flr die ungleiche Verteilung der allgemeinen
Kosten und Nutzen, die die Mitgliedsstaaten aus der europaischen Integration ziehen. Wie
oben beschrieben, ergibt sich die Akzeptanz von ungleichen Nettopositionen immer erst im
Zusammenhang mit dieser allgemeinen Lastenverteilung. Somit steht der Problembezug der
Haushaltspolitik in einem engen Zusammenhang mit den jeweils wichtigsten politischen The-
men der Zeit, wie zum Beispiel der Einigung zum Vertrag von Maastricht flir die Férderperiode
1993-1999, der Osterweiterung fur die Periode 2006-2013, der Wirtschafts- und Finanzkrise
beim MFR 2014-2020 oder der Corona-Krise beim MFR 2021-2027.

Die Institutionen der Haushaltspolitik beruhen unter anderem auf dem Entscheidungsverfahren
zum MFR, der vormals als finanzielle Vorausschau bekannt war'?. Es stellt das zentrale Ver-
fahren fir die europaische Finanzplanung dar, weil der MFR die Struktur und die politischen
Prioritaten des EU-Haushaltes flir mehrere Jahre vorgibt (P. Becker 2014, 10). Im MFR werden
die Obergrenzen des EU-Haushaltes fiir eine fiinf- bis siebenjahrige Periode festgelegt und die
Mittel Gber die verschiedenen Haushaltsposten verteilt. Mit dem Delors-I-Paket im Jahr 1988
einigte sich die EG erstmals auf diese Art der mitteljahrigen Finanzplanung. Der MFR wird in
einem besonderen Gesetzgebungsverfahren verabschiedet'. Dabei entscheidet der Rat ,ein-
stimmig nach Zustimmung des EPs, die mit der Mehrheit seiner Mitglieder erteilt wird“ (AEUV,
Art. 312). Dieses Entscheidungsverfahren untermauert folglich die Dominanz des intergouver-
nementalen Verhandlungsmodus. Gleichzeitig raumt es der Kommission tber das Vorschlags-
recht und dem EP Uber das Veto-Recht jeweils ein moderates Mitbestimmungsrecht ein.

In den Mitgliedsstaaten sind die Akteure der hdchsten politischen Ebene mit den MFR-
Verhandlungen betraut, da sich die Haushaltsverhandlungen mit allgemeinen Angelegenheiten
der EU von hoher politischer Relevanz befassen. Der vorangegangene Uberblick tiber die friihe
Reformgeschichte der Haushaltsverhandlungen zeigt, dass zentrale Einigungen haufig auf
Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs und -chefinnen zustande gekommen sind. Bis

2 Neben dem MFR beruht die Haushalspolitik auch auf dem Jahreshaushalt der EU und dem Eigenmit-
telbeschluss, der das Gesamtvolumen der Ausgaben definiert.
13 Bis zum Lissabon-Vertrag wurde die damals so genannte finanzielle Vorausschau lediglich informell
zwischen Kommission, Rat und EP Uber eine interinstitutionelle Vereinbarung verhandelt. Im Jahr 2009
wurde dieses Instrument zur mehrjdhrigen Haushaltsplanung mit dem Vertrag von Lissabon unter der
neuen Bezeichnung ,MFR" primérrechtlich verankert.
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heute werden die entscheidenden Kompromisse fur die MFR-Verhandlungen meist auf Tagun-
gen des Europaischen Rates getroffen. Der Rat der Europaischen Union nimmt somit eine
aktive und leitende Rolle wahrend des politischen Entscheidungsprozesses ein. Im Rat der
Européaischen Union ist die Ratsformation des RfAA fir den MFR zusténdig. Das bedeutet,
dass die AulRen- und Europaministerien die Federflihrung fir die finanziellen Verhandlungen
innehaben. Zudem nehmen die Finanzministerien eine einflussreiche Rolle in den Mitglieds-
staaten ein. In der Kommission leitet DG Haushalt die Verhandlung in enger Kooperation mit
dem Generalsekretariat. Im EP ist der Haushaltsauschuss federfiihrend. Fir die Strukturfonds-
reform von 2013 wurde dariiber hinaus der SURE-Ausschuss flir eine gesonderte Debatte tber
den MFR eingerichtet. Die hohe Politisierung der Haushaltsverhandlung und das Einstimmig-
keitserfordernis zwischen den Staats- und Regierungschefs und -chefinnen begtinstigen einen

Interaktionsmodus der zwischenstaatlichen Verhandlungen.

Auch die Leitbilder der Haushaltspolitik orientieren sich, wie oben beschrieben, an einer utilita-
ristischen Abwagung der nationalstaatlichen Kosten und Nutzen. Die Mitgliedsstaaten orientie-
ren ihre Interessen voranging an einer Nettosaldenlogik. Die nationale Nettoposition dient den
Regierungen als Indikator flir den Erfolg bei den MFR-Verhandlungen. Im Gegensatz zu den
eigentlich diffusen und kaum bezifferbaren Integrationseffekten lassen sich Nettopositionen in
einer einfachen Kennzahl zusammenfassen und &ffentlichkeitswirksam kommunizieren. Dar-
Uber hinaus soll der EU-Haushalt zur Kompensation fir die ungleiche Verteilung der allgemei-
nen Integrationsgewinne zwischen beginstigten und benachteiligten Regionen beitragen. Der
historische Uberblick macht deutlich, dass die Bereitschaft, finanzielle Lasten zu ibernehmen
jedoch stets an die Bedingung einer vertieften wirtschaftlichen Integration gekoppelt ist. Die
Strukturfonds nehmen in diesem Kontext lediglich die Funktion einer zwischenstaatlichen
Transferzahlung oder eines side payments ein. Sie erméglichen in den Verhandlungen das
Schniiren von Paketlésungen, um Blockaden zu Uberwinden und Integrationsfortschritte zu er-
zielen. Intrinsische Zielsetzungen der Kohasionspolitik, also beispielsweise regulative Prinzi-

pien, spielen in diesem Kontext nur eine untergeordnete Rolle.

Zusammenfassung

Zusammenfassend stellen die Verteilungskonflikte zwischen den Mitgliedsstaaten das zentrale
strukturbildende Element der Haushaltspolitik dar. Schon seit den Vertragen von Rom finden
die finanziellen Verhandlungen auf der héchsten politischen Ebene zwischen den Staats- und
Regierungschefs und -chefinnen statt. Heute sind die politischen Entscheidungsprozesse flir

die Haushaltspolitik und flir die Kohasionspolitik in zwei unterschiedlichen Politikarenen
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angesiedelt. Die siebenjahrige Finanzplanung fir den EU-Haushalt verhandeln die Mitglieds-
staaten und EU-Institutionen im Rahmen des MFR. In offensichtlicher Weise ist die Héhe der
Haushaltszuweisungen an die ESI-Fonds dabei entscheidend fir die Reichweite, die politische
Salienz sowie die Gestaltungsmdglichkeiten der Kohasionspolitik. Die mehrjéhrige Finanzpla-
nung stellt eine konsistente Politisierung dieses Problembereiches sicher und strukturiert die
Verhandlungen. Paketlésungen stellen den wichtigsten Mechanismus zur Erzielung einer Eini-
gung zwischen Nettozahlern und Nettoempféngern dar. Dabei werden die finanziellen Ver-
handlungen vor allem an umfassendere Bemihungen um eine Vertiefung der wirtschaftlichen
Integration oder an die Erweiterung der EU gekoppelt. So war nach Becker (2014, 324) stets
allen Beteiligten klar, dass diese beiden Elemente ,grundsatzlich zusammen gehérten und das
Eine nicht ohne das Andere zu erreichen war”.

Die Haushaltspolitik grenzt sich deutlich von der regulativen Dimension der Kohasionspolitik
ab. Der Interaktionsmodus der zwischenstaatlichen Verhandlungen erlaubt schlie3lich kaum
eine detaillierte Auseinandersetzung mit den technischen Details der Implementation und den
regulativen Prinzipien der Kohasionspolitik. Die Verhandlungen Gber das Regelwerk der Koha-
sionspolitik, die sogenannten Gemeinsamen Bestimmungen, finden in einer getrennten Poli-
tikarena statt. Genau wie der MFR werden auch die Gemeinsamen Bestimmungen der ESI-
Fonds flrr jede siebenjahrige Forderperiode neu verhandelt. Die beiden Verhandlungen sind
theoretisch autonom, stehen in der Praxis aber in einer engen Abhangigkeit. Das enge Abhan-
gigkeitsverhaltnis der beiden Politikbereiche liegt unter anderem darin begriindet, dass die Ko-
hasionspolitik zunachst kein eigenstandiges Politikfeld darstellte, sondern erst Gber einen lan-
gen kumulativen Politikprozess (Heinelt et al. 2005) aus der EU-Haushaltspolitik
herausgewachsen ist. Dieser Ausgangspunkt fur die Kohasionspolitik erscheint kontraintuitiv.
Der Erwartung nach wirden sich Akteurskonstellationen zunachst um einen Problembezug
formieren und anschliel®end konkrete politische Inhalte und Instrumente aushandeln. Die Ge-
nese der Kohasionspolitik ist gewissermalien andersherum verlaufen, wie Hooghe (1996b, 7)
treffend zusammenfasst: ,The budget came first, then came the policy“. So waren die ESI-
Fonds zunachst lediglich ein side payment, um das politische Projekt der vertieften wirtschaft-
lichen Integration voranzutreiben (Hooghe 1996b, 7; Mark A. Pollack 1995). Erst die Verwal-
tung der Fordergelder flhrte zur Herausbildung einer spezialisierten Policy Community, die

einen eigenen speziellen Sinn entwickelte.

Im nachfolgenden Kapitel sollen die zentralen Dimensionen des Politikfeldes der Kohasions-

politik in Abgrenzung zur Haushaltspolitik dargestellt werden. Unter Rickgriff auf die Theorie
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des Neofunktionalismus und des Konzeptes der Multilevel Governance werden dabei die do-
minanten Interaktionsmuster herausgearbeitet und zugleich ein Uberblick Uiber die Geschichte
dieses Politikfeldes dargestellt.
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3. EinfUhrung in die Kohasionspolitik

Die Kohasionspolitik hat sich in einem langen kumulativen Politikprozess von der Haushalts-
politik abgeldst und als ein eigensténdiges Politikfeld etabliert (Heinelt et al. 2005). Im voran-
stehenden Kapitel wurde bereits angedeutet, dass die Strukturfondsreform von 1988 lblicher-
weise als Geburtsstunde der Kohasionspolitik gilt. Um diesen Integrationsfortschritt zu erklaren,
erweisen sich die oben beschriebenen Interaktionsmuster der zwischenstaatlichen Verhand-
lungen jedoch als unzureichend. Er wurde entscheidend vom strategischen Handeln nicht-
staatlicher Akteure auf der europaischen und regionalen Ebene vorangetrieben. In der Literatur
wird die Kohasionspolitik auch als Paradebeispiel fur ein System der Multilevel Governance
aufgefihrt (Marks 1993, 401). Im nachfolgenden Kapitel sollen diese charakteristischen Dimen-
sionen und Interaktionsmuster des Politikfeldes aufgezeigt werden. Dabei werden die zentralen
historischen Entwicklungen nachgezeichnet, um die Struktur dieses Handlungsfeldes zu illust-

rieren und einen Uberblick (iber seine Genese zu vermitteln.

3.1 Auf dem Weg zu einer europaischen Regionalpolitik

Der Weg zu einer europaischen Regionalpolitik fihrt neben finanziellen Verhandlungen auch
Uber die Schaffung regulativer Prinzipien. Aus einer neufunktionalistischen Perspektive lasst
sich die Vergemeinschaftung der Regionalpolitik auf Spill-Over Effekte zurtickfihren. Bei einem
Spill-Over Effekt kommt es durch vermehrte grenziiberschreitende Aktivitdten zunachst zu ei-
ner gemeinsamen europaischen Rechtsetzung. Nach der Formulierung von Welz und Engels
(1993, 144), fuhrt die Abgabe von Souveranitat an die EU wiederum zu neuen ,Erwartungen
und Forderungen auf der Nachfrageseite, die entweder auf herkémmliche Weise gegenuber
den nationalen Regierungen, oder — und genau hier setzt die Elitensozialisation ein — gegen-
Uber dem neuen politischen Entscheidungszentrum geltend gemacht werden*. Politische Eli-
ten, also Interessensgruppen oder Parteien, Gbertragen ihre Loyalitat von der nationalen zur
supranationalen Ebene und beférdern so den Prozess der politischen Integration.

Wahrend sich die europaische Integration aus Sicht des Neofunktionalismus aus einem funkti-
onalen und politischen Spill-Over ergibt, betonen Supranationalisten in ihrer Weiterentwicklung
dieser Theorietradition das intentionale Handeln von supranationalen Organisationen wie der
Kommission (Sweet und Sandholtz 1997). In der Perspektive des Supranationalismus kénnen
sich internationale Regime, also beispielsweise einzelne Politikfelder in der EU, von einem in-
tergouvernementalen zu einem supranationalen Regime entwickeln. Ein supranationales Re-

gime zeichnet sich durch formalisierte und klare EU-Regeln, einen autonomen
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Handlungsspielraum der EU-Organisationen und einflussreiche transnationale Interessens-
gruppen aus (Sweet und Sandholtz 1997, 305). Die supranationale Ebene eines Politikfeldes
wird dann gestarkt, wenn vermehrte grenziberschreitende Transaktionen zu einer erhdhten
Nachfrage fir gemeinsame Regelungen fihren. Soziale Akteure handeln hier rational und rich-
ten ihre politischen Interessen an die Ebene, die ihnen bei der Verwirklichung ihrer Ziele hilft.
Im Gegensatz zum liberalen Intergouvernementalismus, der supranationale Akteure als pas-
sive Agenten nationaler Interessen versteht, erwarten Supranationalisten auch von Kommis-
sion, EUGH und EP ein strategisches Handeln mit dem Ziel der jeweiligen Kompetenzmaximie-
rung (Sweet und Sandholtz 1997, 314).

Das strategische Handeln supranationaler Akteure, allen voran der Kommission, stellt einen
wichtigen Erklarungsfaktor fur die Genese der Kohasionspolitik dar. Bestrebungen der Kom-
mission, eine gemeinsame Regionalpolitik zu etablieren, lassen sich bis in die friihesten Tage
der EG zurlckverfolgen (Boyle 2006, 34). Die Kommission vertrat die Auffassung, dass der
Abbau von Handelsbarrieren die regionalen Unterschiede vergroRern und die harmonische
Entwicklung des gemeinsamen Wirtschaftsraumes gefahrden werde. Die vertiefte wirtschaftli-
che Integration mache daher eine verstarkte Kooperation in der Regionalpolitik erforderlich
(Europaische Kommission 1968, 279). Neben diesem funktionalen Zusammenhang zwischen
dem Binnenmarkt und einer gemeinsamen Regionalpolitik berief sich die Kommission auch auf
einen politischen Spill-Over Effekt. Das EP und der Europaische Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss boten der transnationalen Interessensgemeinschaft eine Plattform und stitzten die
Ideen der Kommission (Boyle 2006, 40). Auf der anderen Seite bemangelten einige regionale
Akteure, insbesondere regionale Mitte-Links Parteien, die Verscharfung wirtschaftlicher Un-
gleichheiten sowie mangelnde Einflussmoglichkeiten auf den Integrationsprozess (Hepburn
2016, 204). Vor diesem Hintergrund bot eine europaische Strukturpolitik der Kommission die
Aussicht, regionale Akteure starker an dem Integrationsprozess zu beteiligen. Der damalige

Kommissionsprasident Jean Rey betonte daher die Wichtigkeit dieses Projektes:

~When Breton paesants or Walloon workers ask what the Community is doing for them, and
criticize us, however unjustly, statistics and studies are no adequate answer. It is action that is
needed. Regional policy in the Community must be what the heart is in the human organism.
Just as the heart pumps blood to all parts of the body, regional policy should stimulate and
nourish economic life in regions where it is weak or ailing.” (Rey 1968, 10)

Die Verwaltung der Fonds blieb zwischen der Einfihrung des EFRE im Jahr 1975 und der
Strukturfondsreform von 1988 zum gréten Teil in der Hand der Mitgliedsstaaten. Sie behielten
die Autoritat iber die Konzeptualisierung der Politikinhalte, wahrend die Rolle der Kommission

weitgehend auf Verwaltungsaufgaben beschrankt war. Das damalige Direktorat fir
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Regionalpolitik (DG XVI) war von den nationalen Regionalpolitiken isoliert und Gibernahm so
zunachst einen ,chequebook approach“ ohne Kooperationsmdéglichkeiten in der Politikgestal-
tung (Hooghe 1996a, 102-03; 14).

Schon vor der Strukturfondsreform von 1988 gelang der Kommission aber zumindest eine in-
krementelle Ausweitung der supranationalen Verwaltungskompetenzen lGber die Strukturfonds.
Mit der EFRE-Reform im Jahr 1979 wurde beispielsweise eine nicht-quotengebundene Ausga-
benrubrik geschaffen. Auch wenn diese zunachst mit geringen Finanzmitteln ausgestattet war,
erlaubte sie der Kommission, Programme aul3erhalb der von den Nationalstaaten ausgewie-
senen Regionen zu unterstitzen. Die Reform erméglichte es der Kommission auf3erdem, in-
tegrative Entwicklungsprogramme zu schaffen und regelmafRige Berichte mit strategischen
Leitlinien zu verfassen. Durch die EFRE-Reform im Jahr 1984 wurden zusatzlich die integrier-
ten Mittelmeerprogramme (IMP) eingerichtet und die Kommission erhielt die Méglichkeit, nati-
onale Programme von gemeinschaftlichem Interesse zu finanzieren (Brunazzo 2016, 20).
Diese inkrementellen Reformen verschafften der Kommission einen etwas gréleren Hand-
lungsspielraum in der Verwaltung der Fonds, obgleich sie die weitgehende Autoritat der Natio-
nalstaaten noch nicht auflosten. Die beiden Reformen waren vom politischen Aktivismus der
Kommission im Agenda Setting und der politischen Mobilisierung angetrieben worden (Boyle
2006, 104-05, 38-39). Im Ruckblick lassen sich diese Entwicklungsschritte jedoch lediglich als
bescheidendes Experimentieren der Kommission bewerten, denn sie umfassten nur einen zu

vernachlassigenden Anteil der Mittel (Témmel 1992, 188).

Erst die Strukturfondsreform von 1988 ebnete den Weg flir eine europaische Kohasionspolitik.
Wie im voranstehenden Kapitel bereits angedeutet, fiihrt die prozessuale Genese des Politik-
feldes zu einer zunehmenden Abkoppelung zwischen der finanziellen und der regulativen Di-
mension der Strukturfonds. Dass die Strukturfondsreform von 1988 im Gegensatz zu den frihe-
ren Reformen die Weichen fir eine weitreichende Kompetenziibertragung stellen konnte, liegt
vor allem an dem effektiven Agenda Setting und der wirksamen Mobilisierung der Kommission.
Insbesondere der damalige Kommissionsprasident Jaques Delors nahm eine Schllisselrolle
bei der Reform ein. Delors erklarte schon zu Beginn seiner Prasidentschaft im Jahr 1985: ,The
Commission aims to reverse the trend towards treating these Funds as mere redibstributive
mechanisms* (Europaische Kommission 1985, 4/85, p.15).

Fir ihn war die Kohasionspolitik das notwendige Gegenstiick zur Marktliberalisierung. Daher
mal} er der strategischen Weiterentwicklung der Strukturfonds eine sehr hohe politische Prio-
ritat bei (Hepburn 2016, 205). Die Schwerpunktsetzung Delors spiegelt sich nicht zuletzt in der
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Restrukturierung der Kommission im Jahr 1986 wider. Zuvor war DG XVI fir die Verwaltung
und Evaluierung der Strukturfonds verantwortlich. Nun schuf Delors aus einer Taskforce, die
innerhalb von DG XVI fir die Entwicklung der IMPs eingerichtet worden war, eine separate
Generaldirektion, DG XXII. Die Hauptaufgabe dieser neuen Generaldirektion bestand darin,
die Reform der Strukturfonds zu entwickeln und zu leiten (Hooghe 1996a, 105). Hooghes
(19964a, 98) Untersuchung der 1988-Reform ergibt, dass die Gesetzesentwiirfe von dieser DG
in fast volliger Isolation von den nationalen Regierungen und den anderen Fonds entstanden
sind'. Die Abgeschirmtheit erlaubte es den politischen Entscheidungstragern und -tragerinnen
den innovativen Ansatz der IMP aufzugreifen, obwohl sie weder dem politischen Mainstream
auf europaischer Ebene noch auf nationaler Ebene entsprachen: ,As one former senior civil
servant of the task force put it, for the 1988 reform: "The opposition was total: the other funds,
the member states, the public™ (Hooghe 1996a, 101). So gelang es Delors anfangliche Wider-
stande aus DG XVI gegenlber den neuen Ideen zu unterdriicken.

Darlber hinaus verfolgte die Kommission mit der isolierten Erstellung der Gesetzesentwirfe
und dem Timing der Verdffentlichung eine Uberrumpelungsstrategie gegeniiber dem Rat. Der
Rat stellte flir Delors eine grof3e Herausforderung auf dem Weg zur Reform der Kohasionspo-
litik dar, weil die Mitgliedsstaaten den Vorschlagen der Kommission einhellig skeptisch gegen-
Uberstanden. Er vermied es daher zunachst, die Mitgliedsstaaten im Vorfeld Uber die Details
zu informieren und konzentrierte sich im Dialog mit nationalen Regierungen stattdessen auf die
groben Richtlinien und Ausrichtungen des Gesetzespaketes. Auf diese Weise nahm er den
Mitgliedsstaaten die Zeit, Gegenargumente zu entwickeln (Boyle 2006, 148). Das Timing der
Veroffentlichung der Vorschlage war strategisch darauf ausgerichtet, die Aufmerksamkeit der
Mitgliedsstaaten von der regulativen Dimension auf die finanzielle Dimension zu lenken und
den Kompetenztransfer in der Verwaltung der Strukturgelder somit von den Haushaltsverhand-
lungen Uberschatten zu lassen. Fir diesen Zweck brachte Delors die Gesetzesvorschlage fiir
die Kohasionspolitik erstmals als Teil eines Gesamtpaketes zum EU-Haushalt heraus. Die Ver-
kntpfung der regulativen und finanziellen Dimensionen der EU-Ausgaben zu einem Gesamt-
paket, das heute als Delors | bekannt ist, war bis dato beispiellos. Obgleich Delors ein grolies

Risiko mit dieser Strategie einging, fuhrte sie schliellich zum gewlnschten Erfolg: einer

14 Als Vorbild fiir die Reform dienten die integrierten Mittelmeerprogramme (IMP), bei denen die verschie-
denen Strukturfonds nicht einzeln, sondern in einem integrierten Programm zur Anwendung kamen. Die
IMPs bertiicksichtigten auBerdem erste Prinzipien des heutigen Partnerschaftsansatzes, denn sie wur-
den im Rahmen von mehrjdhrigen Programmen und unter regionaler Beteiligung verwaltet (Hooghe
19964, 97).
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weitgehenden Vergemeinschaftung der Verwaltungskompetenzen Uber die europaischen
Strukturfonds.

Mark A. Pollack (1995) stellt dieser neofunktionalistischen Lesart der Strukturfondsreform von
1988 eine intergouvernementale Perspektive gegenilber. Er fihrt die regulative Reform auf
einen Praferenzwechsel der Mitgliedsstaaten im Zuge der Siderweiterung zurtick. Von einer
starkeren supranationalen Kontrolle versprachen sich die Nettozahler eine effektive Mittelver-
wendung in den Empfangerlandern. Durch die Einrichtung des Partnerschaftsprinzips bindet
die EU allerdings auch regionale Akteure in die Mittelverwaltung ein. Diese Innovation lauft der
Starkung der supranationalen Kontrolle zuwider und I&sst sich folglich nicht durch veranderte
nationalstaatliche Interessen erklaren. Dass die Kommission die entscheidenden Reformim-
pulse setzte, zeigt sich nicht zuletzt daran, dass unter den Mitgliedsstaaten zunachst eine ab-
lehnende Haltung gegeniber den Innovationsvorschlagen vorherrschte (Hooghe 1996a, 99;
Tommel 2016, 108). Anders als die haushaltspolitischen Verhandlungen tber die nationalen
Nettosalden ist die Genese der Kohasionspolitik also weniger durch den Interaktionsmodus der
zwischenstaatlichen Verhandlungen zu charakterisieren. Vielmehr konnte die Kommission auf
der Basis eines Spill-Over Effektes zur Vergemeinschaftung der Verwaltungsstrukturen beitra-
gen und ihren eigenen Kompetenzbereich durch strategisches Agenda Setting erweitern. Zu-
sammenfassend erlangte die Kommission durch die 1988-Reform eine dominante Position in
der regulativen Dimension der Kohasionspolitik. Der damalige Kommissar fir Regionalpolitik,
Bruce Millan, beschrieb diese Position der Kommission:

“The extraordinary thing about the funds in many ways is how much was left in the hands of
the Commission by the 1988 regulations and still by 1993. [...] It is not usual in the Community
when you are dealing with huge sums of money like that, to have the Council of Ministers
virtually excluded. The only time | had to do anything with the Council of Ministers was getting
the revised Regulations through in 1993. | didn’t have any other Regulations the whole time |
was there. We didn’t even have a Council of Ministers, we only had informal meetings with
Ministers from time to time, not in every presidency, and these didn’t make any decisions any-
way.” Bruce Millan, Kommissar fir Regionalpolitik, zitiert nach Sutcliffe (2000, 300)

Die Mobilisierung nicht-staatlicher Akteure ist ein Kernbestandteil der Strategie der Kommis-
sion. Wie oben dargestellt, wurden im Zuge der 1988-Reform vier Grundsatze der Kohasions-
politik eingeflihrt, die einen Bruch mit dem nationalstaatlichen Monopol auf die Regionalpolitik
markieren: 1) Konzentration, 2) Programmierung, 3) Zusatzlichkeit und 4) Partnerschaft. Ins-
besondere Letzteres stellte den staatszentrierten Ansatz des vorherigen Jahrzehnts infrage.
Das Prinzip der Partnerschaft zielt auf eine ,enge Konzertierung zwischen der Kommission,
dem betreffenden Mitgliedstaat und von ihm bezeichneten, auf nationaler, regionaler, lokaler
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oder sonstiger Ebene zustandigen Behoérden, wobei alle Parteien als Partner ein gemeinsames
Ziel verfolgen* (2052/1988, Art. 4). Demnach sollten sowohl Kommission und nationale Regie-
rungen als auch regionale und lokale Akteure in die Planung, Finanzierung, Begleitung und
Evaluation der Fordergelder einbezogen werden. Mit dem Partnerschaftsprinzip wurde die Ein-
bindung regionaler und lokaler Akteure oder sozialer Partner in die Verwaltung der Fonds in-
stitutionalisiert. Im nachfolgenden Abschnitt werden Struktur und Interaktionsmuster der Koha-
sionspolitik unter Ruckgriff auf die Konzepte Multilevel Governance und Netzwerk Governance

konkretisiert.

3.2 Multilevel Governance und Network Governance

Die Literatur zur europaischen Integration deutet das Partnerschaftsprinzip als Indikator fir die
Entstehung eines Europas der Regionen, in denen Mitgliedsstaaten ihre Rolle als Gatekeeper
zwischen regionaler und europaischer Ebene einbliflen (Marks 1993). Marks und Hooghe ver-
stehen diese Mehrebenstruktur der Kohasionspolitik als ,leading edge” eines Multilevel Gover-
nance Systems, in dem politische Akteure der supranationalen, nationalen, regionalen und lo-
kalen Ebene raumlich Gbergreifende Policy-Netzwerke bilden (Marks 1993, 401-02). Mit ihrem
einflussreichen Konzept der Multilevel Governance bauen sie auf den Annahmen neo-funktio-
nalistischer Ansatze auf, wenden sich zugleich jedoch von der klaren Verortung supranationa-
ler oder staatlicher Machtzentren ab (Marks, Hooghe und Blank 1996). Statt den Prozess der
europaischen Integration als Zentralisierung aufzufassen, verstehen sie ihn als einen zentrifu-
galen Prozess. Entscheidungsbefugnisse der Mitgliedsstaaten werden dabei sowohl auf die
supranationale als auch auf die regionale Ebene verlagert. Auf den verschiedenen Ebenen
ergeben sich so mehrere umkampfte Einflussspharen (Marks 1993, 402). Diese sind nicht in-
einander verschachtelt, sondern miteinander verbunden. Regionale Akteure interagieren also
nicht nur mit nationalen Akteuren, sondern stellen auch direkte Verbindungen zur europaischen
Ebene her (Hooghe und Marks 2001, 4). Nach Hooghe und Marks hat das Partnerschaftsprin-
zZip in der Kohasionspolitik subnationalen Akteuren so formale Zutrittsmdglichkeiten zum euro-
paischen Entscheidungsprozess gedffnet und den Weg fir neue strategische Allianzen frei ge-

macht.

Das Konzept der Multilevel Governance hat eine Reihe an Autoren und Autorinnen dazu ver-
anlasst, den Umbau von institutionellen Strukturen und Entscheidungsprozessen in der Koha-
sionspolitik zu analysieren. Inwiefern die regionalen Akteure und sozialen Partner autonom ge-
genltber den Mitgliedsstaaten auftreten kénnen, hangt maRgeblich von den nationalen

territorialen Beziehungen ab. Viele Mitgliedsstaaten traten nach der Reform weiterhin als
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Gatekeeper zwischen européischen und innerstaatlichen Triebkraften auf (Anderson 1996;
Balme und Jouve 1996). So steht die Kohasionspolitik auf rechtlicher Ebene unter geteilter
Mittelverwaltung. Das bedeutet, dass die Mitgliedsstaaten Programme durchfihren, Mittel den
Empfangern zuweisen und Verwaltungs- und Kontrollsysteme einrichten, wahrend die Kom-
mission eine Aufsichtsrolle Ubernimmt. Vor allem in foderalen Systemen wie Belgien und
Deutschland kénnen sich die regionalen Akteure einbringen. In zentral-organisierten Mitglieds-
staaten weisen die Regionen eine weniger aktive Rolle auf. Das gleiche gilt fur die dstlichen
Mitgliedsstaaten wahrend der 2000er-Jahre, deren Verwaltungsstrukturen noch nicht Uber die
notwendigen Kapazitaten fiir die Beteiligung an der Programmierung der europaischen Forder-
gelder verfigten (Bache 2015; Bachtler und Mendez 2020, 243, 47; Marks 1996; Milio 2010).

Am Beispiel von Deutschland kann der Einfluss des Partnerschaftsprinzips auf die territorialen
Beziehungen beispielhaft dargestellt werden. So wurde die Verwaltung fir die europaischen
Fordergelder in Deutschland grotenteils von den bereits existierenden Politiknetzwerken der
deutschen Regionalpolitik, also der Gemeinschaftsaufgabe (GA), subsumiert. Im Rahmen der
GA verhandelten die Bundeslander und die Bundesregierung die Verteilung der nationalen For-
dergelder. Die Lander konnten dann auf der Basis von jahrlichen Rahmenplanen ihre eigenen
regionalen Férderprogramme durchfliihren (Anderson 1996, 166-67). Interventionen der Kom-
mission beeinflussten die nationalen territorialen Beziehungen nur allmahlich. Unter Verweis
auf die gemeinsamen Wettbewerbsvorgaben reduzierte die Kommission etwa die durch die GA
férderfahigen Gebiete sowie die Vergaberate von nationalen und féderalen Programmen.

Nach der Reform von 1988 konnte die Kommission darliber hinaus eigenstandig férderberech-
tigte Regionen flr die europaischen Fordergelder auswahlen, die haufig nicht dem Foérderbe-
reich der GA entsprachen. Aufgrund des Prinzips der Zusatzlichkeit konnten die Strukturfonds
nicht mehr langer zur Refinanzierung deutscher Fdrderprogramme verwendet werden. Die
Zahlungen aus Brussel stérten somit zunehmend den Lander-Proporz und zwangen die Bun-
desregierung zu Ausgleichszahlungen (Anderson 1996, 170-71). Viele Landesvertreter und -
vertreterinnen sahen in den europaischen Strukturfonds die Mdglichkeit, zuklinftige Verluste in
der GA zu kompensieren und richteten ihre Lobbyaktivitaten vermehrt nach Briissel. Zum Ar-
gernis der Bundesregierung eréffneten die westdeutschen Bundeslander in den 80er-Jahren
etwa Vertretungen in Brissel (Anderson 1996, 173). Nach der Wiedervereinigung Deutsch-
lands ergab sich auflerdem ein erhohter Férderbedarf in den ostdeutschen Bundeslandern. Die
neuen Bundeslander wurden in die GA und die europaische Kohasionspolitik integriert. Sie

waren die einzigen deutschen Regionen, die als Hochstférdergebiete flir die EU-Strukturfonds
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(Ziel 1-Regionen) eingestuft wurden. Gemal dem Partnerschaftsprinzip richtete die Kommis-
sion formale Verbindungen mit nationalen und ostdeutschen Landesvertretungen ein. Und
auch die neuen Bundeslander férderten den direkten Kontakt mit Brissel, indem sie Vertretun-
gen nach Brussel entsandten. Die tatsachliche Intensitat der Verbindungen zwischen regiona-
ler und supranationaler Ebene blieb jedoch zunéachst hinter den Erwartungen der 1988 Reform
zurlick. Westdeutsche Bundeslander behielten starke Verbindungen zur nationalen Ebene bei
und waren den hohen regulativen Anforderungen in der europaischen Kohasionspolitik gegen-
Uber skeptisch eingestellt. Die ostdeutschen Bundeslander hatten wiederum keine ausreichen-
den Kapazitaten, um strategische Verbindungen mit der Kommission herzustellen (Anderson
1996, 180).

Dieses Beispiel der territorialen Beziehungen in Deutschland illustriert, wie das Konzept der
Multilevel Governance es erlaubt, Policy-Netzwerke innerhalb der Mitgliedsstaaten zu identifi-
zieren und die vereinfachende Annahme der Staaten als ,unitary actors* zu dekonstruieren.
Insbesondere am deutschen Fall zeigt sich ndmlich schon friih eine innere Spaltung zwischen
einer Nettosaldo-perspektive und einer Verwaltungsperspektive. So erzeugten die Verhandlun-
gen fir das Delors II-Paket der Forderperiode 1994-1997 betrachtliche Disruptionen fiir das
nationale Politiknetzwerk und ermdglichten neue Allianzen fir den Ausbau der europaischen
Kohasionspolitik. Auf der Seite der Bundesregierung sorgte der Kommissionsvorschlag zur Er-
héhung des EU-Budgets fur die Kritik einer unverhaltnismagigen finanziellen Belastung. Auf
der Seite der neuen Bundeslander stiel® der Vorschlag hingegen auf Empdrung, weil diese sich
gegenlber den anderen mediterranen Ziel-1 Regionen benachteiligt fuhlten, die zusatzliche
Forderung durch den neuen Kohasionsfonds erhielten. Die Vertretungen der neuen Bundes-
lander starteten daraufhin eine eigenstandige Kampagne, mit der sie vor der Bundesregierung,
der Kommission und anderen Ziel-1 Regionen fur eine hohere Forderfahigkeit von Regionen
aus ehemaligen Ostblockstaaten warben (Anderson 1996, 181-83). Mit der Einrichtung einer
eigenstandigen europaischen Kohasionspolitik verlief die zwischenstaatliche Konfliktlinie folg-
lich nicht mehr trennscharf zwischen Nettozahlern und Nettoempfangern. Vielmehr bildeten
sich neue Interessensgruppen von innerstaatlichen Mittelempféangern heraus, die ihre Prafe-

renzen in Uberregionalen Netzwerken zum Ausdruck bringen.

Die Strukturfondsreformen von 1993 und 1999 haben einige Autoren und Autorinnen dazu ver-
anlasst, von einer Renationalisierung der Kohasionspolitik zu sprechen (Allen 2000, 262-63;
Bache 1998, 127; Peterson und Bomberg 1999, 171; Mark A. Pollack 1995). In der 1993-Re-

form lockerte die EU die Anforderungen an die Prinzipien der Konzentration und der
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Zusatzlichkeit sowie an die Evaluierungssysteme. Sie schwachte aullerdem die Gemein-
schaftsinitiativen der Kommission (Bachtler und Mendez 2007, 538). Ahnliche Trends zur Ab-
schwachung supranationaler Kontrollen setzen sich in der 1999-Reform fort. In dieser Reform
reduzierte die EU das relative Budget der Kohasionspolitik und schrankte die Férderfahigkeit
ein (Hooghe und Marks 2001, 109). Aufierdem wurden die offiziellen Verwaltungszustandig-
keiten der Mitgliedsstaaten gestarkt (Bachtler und Mendez 2007, 551).

Kritiker und Kritikerinnen der Renationalisierungsthese behaupten, dass diese kleineren Zu-
standigkeitsverlagerungen die radikalen Anderungen der 1988-Reform nicht ins Wanken brin-
gen (Marks 1996, 397; Sutcliffe 2000, 299). Bachtler und Mendez (2007, 556-57) zeigen bei-
spielsweise, dass sich der Einfluss der Kommission auf die Verwaltung der Fonds nicht
gemindert, sondern lediglich verschoben hat. Wahrend der Férderperiode 1999-2006 richtete
sich der Einflussbereich der Kommission mehr auf die Kontrolle der Programm-Outputs. Die
Kontroverse um die Renationalisierung der Kohasionspolitik macht deutlich, dass in diesem
Politikfeld nicht der Konflikt zwischen Mitgliedsstaaten im Mittelpunkt von intergouvernementa-
len Verhandlungen strukturgebend ist, wie es bei dem Streit zwischen Nettozahlern und Netto-
empfangern der Fall ist. Vielmehr drehen sich die regulativen Verhandlungen um das Span-
nungsverhaltnis zwischen supranationalen Kontroliméglichkeiten und nationaler Autonomie bei

der Verwendung der Férdergelder.

Auch wenn die spezifische Ausgestaltung der Mehrebenen-Verbindungen von verschiedenen
Kontextfaktoren abhangt, ist die Implementierung der Kohasionspolitik in der Literatur als ein
exemplarischer Fall fir ein Mehrebennetzwerk bekannt (Hooghe und Marks 2001; Marks
1993). Allerdings macht die Forschung auch deutlich, dass sich die Einbindung subnationaler
Akteure in der Implementationsphase nicht gleichermallen im Gesetzgebungsprozess wieder-
findet. Mit der Herausbildung von Policy-Netzwerken findet demnach auch eine Differenzierung
der einzelnen Politikphasen in separate und lediglich lose gekoppelte Arenen statt (Benz
2000a; Benz und Eberlein 1999; Marks 1996; Milio 2010). Wahrend der Implementation und
Programmierung der Strukturfonds sind die Teilnahmemdglichkeiten von regionalen Akteuren
und sozialen Partnern relativ stark ausgepragt. Daflir verfliigen diese Akteure in den Verhand-
lungen zur finanziellen und zur regulativen Dimension trotz ihrer vermehrten Lobby-Aktivitaten
lediglich Uber eine beratende Funktion (Marks 1996, 390; Molle 2018, 3991). Die Literatur zur
Multilevel Governance betrachtet dabei vor allem die Einbindung supranationaler und subnati-

onaler in die europaischen Entscheidungsprozesse sowie die strategische Interaktion und
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Koalitionsmdglichkeiten zwischen diesen Akteuren. Sie ruckt damit die politische Struktur des
europaischen Mehrebenensystems besonders in den Vordergrund (Benz 2007, 328).

Mit dem Partnerschaftsprinzip in der Kohasionspolitik werden haufig nicht nur die Strukturmerk-
male, sondern auch charakteristische Interaktionsmuster und Prozessmerkmale verbunden.
Das Konzept der Netzwerk Governance hebt noch starker die politischen Prozesse in den Vor-
dergrund und kann daher die Interaktionsmuster dieses Politikfeldes erfassen (Thielemann
1999, 181-84). Die Governance-Form des Netzwerkes beschreibt eine dezentrale, reziproke
Form der Handlungskoordination. Die Akteure eines Netzwerkes sind lose miteinander verkop-
pelt, sodass sich diese Beziehungsstruktur von der engen strukturellen Kopplung einer Hierar-
chie und den unverbundenen Akteuren eines Marktes abgrenzen lasst (Héritier 1993, 432-33;
Marin und Mayntz 1991, 16-17; Mayntz 1993). Policy-Netzwerke entstehen durch die zuneh-
mende Fragmentierung von Macht (Mayntz 1993, 44). So wird hier der Tatsache Rechnung
getragen, dass staatliche Institutionen mit der zunehmenden Komplexitat moderner Gesell-
schaften eine hohe Binnendifferenzierung aufweisen und in verschiedene Untereinheiten mit
sektoralen Zustandigkeiten unterteilt werden kénnen. Es bilden sich Policy-Netzwerke, durch
die eine begrenzte Anzahl an autonomen Akteuren in einen informellen Austausch treten und

kooperative Losungen erarbeiten kénnen.

Diese sektoralen Strukturen kdnnen eine hohe Kapazitat zur Selbstregulation entwickeln. Sa-
bel und Zeitlin (2008, 279-80) zeigen etwa, dass die Koordination der EU in verschiedenen
Domaénen wie der privatisierten Netzinfrastruktur, dem Gesundheits- und Sicherheitswesen so-
wie im Bereich der sozialen Sicherungssysteme auf Formen einer ,direkt-deliberativen Polyar-
chie” beruhen. Der Interaktionsmodus von Netzwerken lasst sich dementsprechend als Delibe-
ration charakterisieren. Die Akteure treten in Verhandlungen miteinander ein, um ein
gemeinsames Ergebnis zu erzielen, und sind dabei an einer gemeinsamen Problemlésung ori-
entiert. Innerhalb von Netzwerken kénnen die Akteure flr eine Einigung dann auf verschiedene
Mittel wie Uberzeugung oder Tausch zuriickgreifen (Mayntz 1993, 46-47). In den Verhandlun-
gen werden nicht nur einzelne politische Entscheidungen bearbeitet, sondern auch die Kom-
petenzverteilung innerhalb des Netzwerkes ausgehandelt. Uber die Aushandlungen der Zu-
standigkeiten kdnnen sich institutionelle Arrangements verfestigen und stabile Policy-
Netzwerke wachsen. Die Akteure des Policy-Netzwerkes richten ihr Handeln dann am Fortbe-
stand des Policy-Netzwerkes aus, wobei Eigeninteressen in den Hintergrund treten kénnen
(Mayntz 1993, 50).
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Die Verhandlungen um die regulative Dimension der Kohasionspolitik sind ebenfalls in ein
Netzwerk eingebettet, sodass sich die Interaktionsmuster unter Rickgriff auf das Konzept der
Netzwerk Governance beschreiben lassen (Kohler-Koch 1996, 374-75). Das oben dargestellte
Konzept der Multilevel Governance bezieht sich in erster Linie auf die komplexe Implementati-
onsstruktur der Kohasionspolitik. IThre Grenzen sind offen und fluide. In den regulativen Ent-
scheidungsverfahren haben die gesellschaftlichen Stakeholder aber nur eine beratende Funk-
tion. Im Zuge der schrittweisen Abkopplung der Entscheidungsverfahren fir die
Kohéasionspolitik von denen der Haushaltspolitik hat sich um die Kohasionspolitik aber auch ein
stabiles sektorales Policy-Netzwerk konsolidiert, das direkt am Politikprozess beteiligt ist. In-
nerhalb der staatlichen Institutionen haben sich funktional differenzierte Untereinheiten gebil-

det, die fur die Verhandlungen der Gemeinsamen Bestimmungen zustandig sind.

Das Akteursnetzwerk, das sich um die regulativen Verhandlungen der Kohasionspolitik spannt,
I&sst sich als relativ stabile und geschlossene Policy Community beschreiben. Das Konzept
der Policy Community geht auf Richardson und Jordan (1979, 73-74) zurick. Die beiden Auto-
ren beschreiben damit eine stabile Beziehungsstruktur zwischen den politischen Insidern in
den fachspezifischen Abteilungen und Gruppen. Marsh und Rhodes (1992) entwickeln das
Konzept weiter und identifizieren die Policy Community als Idealtypus auf einem Kontinuum.
Sie unterscheiden verschiedene Typen von Netzwerken nach der Anzahl der Mitgliedschaft,
dem Grad der Interaktion, der Verteilung von Ressourcen sowie dem Machtgleichgewicht. Der
hoch-integrierten Policy Community steht das lose integrierte Issue-Network gegentber.

Alles in allem fiihrt der Netzwerkcharakter der Kohasionspolitik dazu, dass die Verhandlungen
von einer Problemlésungsorientierung gekennzeichnet sind. Die Verhandlungen werden in ei-
nem informellen Setting von einer begrenzten Anzahl von Politikexperten und -expertinnen ge-
fuhrt, die ein Vertrauensverhaltnis untereinander pflegen. Die Verhandelnden haben ein ge-
meinsames Interesse an einer kooperativen Einigung, damit sie den Fortbestand der
Kohasionspolitik sichern kénnen. Die Verhandlungspartner und -partnerinnen akzeptieren folg-
lich die gemeinsamen Grundsatze der Kohasionspolitik in Form der vier Prinzipien, Konzentra-
tion, Partnerschaft, Zusatzlichkeit und Programmierung als organisatorische Identitat. Unter-
schiedliche Interessen in den Einzelheiten der Gemeinsamen Bestimmungen werden in einem
kooperativen Modus, berwiegend durch Uberzeugung oder Tausch, (iberwunden. In dem
nachfolgenden Abschnitt werden die gewonnenen Erkenntnisse aus dem Literaturliberblick

synthetisiert und die zentralen Merkmale der Kohasionspolitik dargelegt.
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3.3 Merkmale der Kohasionspolitik

Aus der Perspektive der Kohasionspolitik kann die Reformgeschichte der Strukturfonds als
Konsolidierung eines sektoralen Politiknetzwerkes beschrieben werden. Anders als in der
Haushaltspolitik dienen Strukturfonds in diesem Politikfeld nicht nur als Transferzahlung. Spe-
zialisierte Organisationseinheiten identifizieren sich stattdessen mit den regulativen Prinzipien
dieser Politik und versuchen den Fortbestand des institutionellen Arrangements zu sichern. Die
Kohasionspolitik lasst sich somit durch eigene Problembezlige, Akteure, Institutionen und Leit-
bilder von der Haushaltspolitik abgrenzen. Der primare Problembezug der Verhandlungsarena
dreht sich um die effiziente Implementation der Fordergelder. Jenseits dieser Allokationsfunk-
tion weist die Kohasionspolitik nur schwache und fluide Problembezlige zu den politischen

Strategien der EU auf.

Das Konzept der Kohasion wurde ohne klare Definition eingefiihrt und ist von einer Mehrdeu-
tigkeit gepragt, die einen weiten Interpretationsspielraum fir eine Vielzahl an unterschiedlichen
Zielvorstellungen zulasst (lain Begg 2010, 78). Wie oben dargestellt, dient das Budget der Ko-
hasionspolitik traditionell als Kompensationszahlung fiir zwischenstaatliche Verhandlungen.
Gleichzeitig wird mit der Kohasionspolitik auch das Ziel der Konvergenz zwischen den Regio-
nen der EU zugeschrieben, denn als Malstab fiir eine effiziente Verwendung dienen struktur-
und regionalpolitische Problembezlige, wie etwa das regionale Wachstum. In den aktuellen
Forderperioden ist die Kohasionspolitik nicht mehr strikt auf das Ziel ausgerichtet, eine Kon-
vergenz zwischen den Regionen herzustellen. Vielmehr soll sie die endogenen Wachstumspo-
tenziale in allen Regionen der EU férdern. Der fluide Problembezug der Kohasionspolitik ergibt
sich aus der Tatsache, dass dieses Politikfeld aus den Verwaltungsstrukturen fir den EU-
Haushalt gewachsen ist. Aufgrund der Mehrebenstruktur des Implementationsnetzwerks sind
die Fordergelder konzeptionell offen, um die spezifischen Problemlagen der Regionen zu ad-
ressieren. Auf der europaischen Ebene lasst sich vor diesem Hintergrund jedoch nur schwer
eine zentralisierte politische Strategie formulieren. Somit war der politische Problembezug der
Kohasionspolitik lange nur schwach ausgepragt und erliegt heute einer standigen Re-Defini-
tion. Barca (2009) beschreibt eindrticklich, wie die technische Ausrichtung der Férdergelder auf
eine effektive Mittelverwendung zu einer Abkoppelung zwischen dem System der Kohasions-

politik und seiner Umwelt fiihrt:

“The present sequence of events tends to decouple the discussion on financial balances from
the discussion on the use of the funds, while giving Member States and Regions, as well as
the European Parliament, little room to debate policy goals. Moreover, once the financial con-
frontation is over, the interest of the central decision-makers in Member States fades away.
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Negotiating goals and administrative arrangements is left to the Ministries in charge of imple-
menting the policy, whose mandate is to maximise the room for manoeuvre in the use of funds
rather than to maximise the effectiveness with which the funds are used in the other countries”
(Barca 2009, XVI)

Bei politischen Diskussionen um Férderinstrumente ergeben sich nicht immer klare Konfliktli-
nien zwischen Gewinnern und Verlieren von Reforminitiativen. Die Verhandlungsgegenstande
sind sektorspezifisch und flihren selten zu einer breiten Politisierung. Trotz des technischen
Charakters der Verhandlungsgegenstande ist die Frage der effizienten Verwendung von For-
dergeldern in vielen Fallen mit einer Debatte um die Verteilung von Kompetenzen Uber die
politische Steuerung der Strukturfonds verbunden. Die zentrale Konfliktlinie in den kohasions-
politischen Verhandlungen verlauft daher nicht zwischen den Mitgliedsstaaten, sondern zwi-
schen der supranationalen und der nationalen Ebene. Die supranationalen Organisationen
mdchten die europaischen Kontrolimoglichkeiten maximieren und die Mitgliedsstaaten moch-

ten ihre Flexibilitat in der Verwendung der Mittel erhalten.

Die Verhandlungen zum Gesetzespaket der Kohasionspolitik finden im Schatten der hoch po-
litisierten MFR-Verhandlungen vor allem auf der technischen Ebene statt. So wird das Geset-
zespaket seit Delors | stets in Verbindung zum MFR behandelt und ist auf die Dauer der jewei-
ligen Forderperiode begrenzt. Nach Ablauf einer Periode gelangt das Gesetzpaket daher
regelmanig auf die Tagesordnung der Gesetzgeber, sodass sich die institutionelle Ordnung um
die Strukturfonds verfestigen konnte. Das Gesetzespaket der Koh&sionspolitik umfasst eine
allgemeine Verordnung, die fur alle ESI-Fonds gilt, fonds-spezifische Verordnungen sowie Ver-
ordnungen bezlglich weiterer Instrumente. Seit dem Vertrag von Lissabon wird das gesamte
Gesetzespaket der Kohasionspolitik, also auch die allgemeinen Verordnungen und die fonds-
spezifischen Verordnungen zum Kohasionsfonds unter dem ordentlichen Gesetzgebungsver-
fahren verabschiedet (Artikel 177 AEUV)'". Bei dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren tritt
das EP als gleichberechtigter Mitentscheider neben dem Rat auf. Es kann dem Rat also selbst
Anderungsvorschlage vorlegen. Der Rat entscheidet mit qualifizierter Mehrheit tber Ande-

rungsantrage oder den Erlass der Verordnungen (Art. 294, AEUV).

Die Co-Gesetzgeber kénnen in interinstitutionellen Verhandlungen, den sogenannten Trilogen,

Kompromisstexte erreichen. Triloge finden unter Ausschluss der Offentlichkeit zwischen

15 Bis zur Forderperiode 2007-13 wurden die allgemeine Verordnung und die Verordnung fiir den Koha-
sionsfonds unter dem Zustimmungsverfahren verabschiedet. Im Zustimmungsverfahren verhandelt der
Rat einen Kommissionsvorschlag unter Einstimmigkeit und mit der Zustimmung des EPs zum gesamten
Paket. Die restlichen Verordnungen wurden hingegen seit dem Vertrag von Amsterdam unter dem da-
maligen Mitentscheidungsverfahren bzw. dem heutigen ordentlichen Gesetzgebungsverfahren behan-
delt.

70



Einfiihrung in die Kohé&sionspolitik

Vertretern von Kommission, EP und der Ratsprasidentschaft statt. In den Verhandlungen zur
Kohasionspolitik stellen sie ein zentrales Forum dar. Technische Triloge bieten der Kommission
die Mdglichkeit, komplexe Reformvorschlage zu erklaren und Informationen Uber technische
Details auszutauschen. Politische Triloge ermdglichen den Verhandlungspartnern und -partne-
rinnen einen direkten, informelleren Verhandlungsrahmen mit einer begrenzten Anzahl an Teil-
nehmenden und beglinstigen so eine Problemldsungsorientierung. Im Rahmen der Verhand-
lungen fir die Foérderperiode 2014-2020 fanden 108 politische Triloge sowie zahlreiche weitere
technische Triloge statt (Europaisches Parlament 2014, 15). Der au3ergewdhnliche Umfang
an Treffen fuhrt zu einer Verstetigung des Kontaktes zwischen den Verhandlungspartnern und
-partnerinnen und legt folglich die Vermutung nahe, dass der institutionelle Rahmen des Ge-
setzgebungsverfahrens einen vertrauensvollen Umgang zwischen den politischen Akteuren
fordert. Zusammenfassend bietet das institutionelle Arrangement fir die Gesetzgebung der
Kohasionspolitik eine de-politisierende Verhandlungsarena. Das Setting unterstutzt eine Prob-

lemlésungsorientierung sowie einen vertrauensvollen und informellen Umgang.

Die Komplexitat und der Umfang der Verhandlungen spiegeln sich auch in der Akteurskonstel-
lation wider. So haben sektorale Akteure einen groRen Handlungsspielraum gegenulber der
hoheren politischen Ebene. Erstaunlicherweise gibt es im Rat beispielsweise keine eigenstan-
dige Ratsformation fir die Kohasionspolitik, obwohl sie ein Drittel des gemeinsamen Haushal-
tes ausmacht. Die Verordnungen werden vom RfAA verabschiedet, doch die Aul3en- oder Eu-
ropaministerien sind nicht im selben Male mit den Einzelheiten vertraut, wie etwa die
Landwirtschaftsminister und -ministerinnen, wenn sie in der speziellen Ratsformation zur Land-
wirtschaft und Fischerei Gber die GAP diskutieren. Inwiefern die Staats- und Regierungschefs
und -chefinnen mit den Verhandlungen betraut sind, hangt stark von dem jeweiligen national-
staatlichen Interesse ab. Seit den 2010er-Jahren nehmen einzelne Ratsprasidentschaften
auch vermehrt die Moglichkeit in Anspruch, ein formales Treffen der Minister und Ministerinnen
fur die Kohasionspolitik unter dem Dach des RfAA einzuberufen. Insgesamt sind die Verhand-
lungen im Rat aber immer noch stark von der Interaktion auf technischer Ebene gepragt. Hier
sind die Arbeitsgruppe fir strukturelle Mallnahmen sowie COREPER flr die Verhandlungen
zustandig. Wahrend der Verhandlungen fir 2014-2020 kam die Arbeitsgruppe fur einen Zeit-
raum von knapp 2 Jahren teilweise mehrmals wochentlich zusammen, sodass ein enger und

informeller Austausch zwischen den Akteuren entstehen konnte.

Wie oben dargestellt, kommt der Kommission eine sehr aktive Rolle bei den Verhandlungen

zu. Innerhalb der Kommission ist DG REGIO federfliihrend. Im EP Ubernimmt der Ausschuss
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fur regionale Entwicklung (Regi-Ausschuss) die Leitung Uber das Gesetzespaket der Kohasi-
onspolitik. Neben diesen spezialisierten Untereinheiten werden auch die Interessen von be-
nachbarten Politikfeldern in die Verhandlungen miteinbezogen. Insbesondere die Arbeitsmini-
sterien, die Generaldirektion flr Beschéaftigung fur Soziales und Inklusion (DG EMPL) sowie
der Ausschuss flr Beschaftigung und soziale Angelegenheiten (EMPL-Ausschuss) nehmen
eine wichtige Rolle in den Verhandlungen ein, weil sie flir den ESF zustandig sind. Die Funktion
von regionalen Akteuren und sozialen Partnern beschrankt sich auf eine beratende Rolle. Der
Ausschuss der Regionen stellt eine zentrale Plattform dar, um die regionalen Interessen zu
bindeln und vor den Gesetzgebern zu reprasentieren. Wie oben dargestellt, sind die Akteure

der Kohasionspolitik folglich in ein starkes sektorales Politiknetzwerk eingebunden.

Die Leitideen der Kohasionspolitik orientieren sich an den ,gegenseitig akzeptierten organisa-
torischen Identitaten* (Mayntz 1993, 50), die das Policy-Netzwerk zusammenhalten. Dazu ge-
hort die Fokussierung auf struktur- und regionalpolitische Grundsatze und Zielsetzungen der
Kohasionspolitik. Des Weiteren ist das Handeln des Policy-Netzwerkes auf die Sicherung des
eigenen institutionellen Arrangements ausgerichtet. Vor diesem Hintergrund wird beispiels-
weise die Regionalférderung fir alle Regionen beflirwortet. Aulierdem orientieren sich die Leit-
bilder dieses Politikfeldes an dem Prinzip der Partnerschaft und des geteilten Managements.
Die Mitgliedsstaaten akzeptieren eine Kontrollfunktion der Kommission, erwarten aber Flexibi-
litdt, um die spezifischen regionalen Problemlagen adressieren zu kénnen. Kohasionspolitische
Akteure streben auRerdem eine mittelfristige Finanzplanung an und bendétigen daher eine ge-
wisse Planungssicherheit. Auch die regulativen Prinzipien der Konzentration und Zusatzlichkeit
dienen als Eckpfeiler fir die organisationale Identitat der Koh&sionspolitik. Insgesamt bilden
diese regulativen Prinzipien der Kohasionspolitik ein Fundament von gegenseitig akzeptierten
Leitbildern. Dieses Fundament bietet dem Policy-Netzwerk einen stabilen Grund, indem es die
Eigeninteressen der politischen Akteure eingrenzt. Die Akteure aus dem Policy-Netzwerk der
Kohasionspolitik verfolgen somit eine gemeinsame politische Agenda, die sich deutlich von den

Zielen und Interessen der Haushaltspolitik unterscheiden.

Zusammenfassung

In den voranstehenden Kapiteln wurden die zentralen Handlungsfelder dieser Studie abge-
steckt. Es wurde gezeigt, dass die Verhandlungen zur Kohasionspolitik in zwei Verhandlungs-
arenen stattfinden, die jeweils in unterschiedliche Politikfelder eingebettet sind. In der MFR-
Arena werden die finanziellen Aspekte Uber die Héhe und Verteilung des EU-Budgets verhan-

delt. In der Kohasionsarena werden die regulativen Prinzipien der ESI-Fonds bearbeitet. In den
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voranstehenden Abschnitten wurden die beiden parallelen Verhandlungen in zwei autonome
Politikfelder eingeordnet. Es werden eigenstandige Probleme bearbeitet, es gibt separate In-
stitutionen und Akteure und das Handeln ist auf spezifische Leitideen ausgerichtet.

Der obige Uberblick tiber die regulative Dimension der Kohésionspolitik macht deutlich, dass
sich hier Uber die vergangenen Jahrzehnte ein eigenstandiges Politikfeld entwickelt hat. Ein
strukturbildendes Element fiir die Kohasionspolitik ist das Policy-Netzwerk der Politikexperten,
die mit einer Problemldsungsorientierung die Verhandlungen zum Gesetzespaket leiten. Stell-
ten die Strukturfonds aus der Perspektive der Haushaltspolitik lediglich einen zwischenstaatli-
chen Transfer oder ein Side-Payment fur wirtschaftspolitische Zielstellung dar, so wird ihnen
innerhalb des Policy-Netzwerkes ein intrinsischer Wert zugeschrieben. Die Konfliktlinie zwi-
schen Nettozahlern und Nettoempféngern spielt in der regulativen Sphéare eine untergeordnete
Rolle. Stattdessen treten die Mitgliedstaaten in der dominanten politischen Auseinanderset-
zung geeint flr starke nationale Verwaltungskompetenzen gegentber Gbermaliigen suprana-
tionalen Kontrollen ein. Im Gegensatz zu den finanziellen zwischenstaatlichen Verhandlungen
auf der hochsten politischen Ebene findet in dieser Sphére eine deliberative Aushandlung der
Verhandlungsgegenstande statt. Die technokratische Arena der Kohasionspolitik grenzt sich
mit diesen Eigenschaften deutlich von der hoch politisierten Verhandlungsarena der Haushalts-
politik ab. Durch die funktionale Differenzierung der finanziellen und der regulativen Verhand-
lungen verflgt das sektorale Politiknetzwerk der gemeinsamen Regionalpolitik Gber eine hohe
Autonomie gegentber seiner Umwelt. Es handelt sich um ein geschlossenes Politiknetzwerk,
das einen grofl3en Teil der Aspekte allein auf der sektoralen Ebene behandelt.

Obgleich die beiden Verhandlungen zum MFR und zum regulativen Gesetzespaket rechtlich
autonom voneinander behandelt werden, bestehen in der Praxis jedoch zahlreiche Interdepen-
denzen zwischen den zwei Arenen. Am deutlichsten treten diese Interdependenzen zum Bei-
spiel in der Frage der Finanzierung der Strukturfonds zutage, denn die politischen Gestaltungs-
mdglichkeiten der Kohasionspolitik, aber auch ihr bloRes Fortbestehen ist von der Hohe des
Budgets fir die Strukturfonds abhangig. Aus diesem Grund haben Haushaltsverhandlungen
einen direkten Einfluss auf die regulativen Ebene. Andersherum greifen Paketldsungen zum
MFR in die regulative Dimension ein. Aufgrund dieser funktionellen Uberschneidungen sollte
der theoretische Rahmen nicht nur die intergouvernementalen Verhandlungen zum MFR be-
trachten, sondern auch das Subsystem der Kohasionspolitik in die Analyse einbeziehen. So
findet die Verhandlung nicht in einem, sondern in zwei losen gekoppelten Spielen statt (Benz

2000a). Die Interessen der relevanten Akteure in der Strukturfondsreform werden von
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politikfeldspezifischen Uberlegungen geformt. Ebenso wird die Interaktion zwischen ihnen vom
Zugang zu politikfeldspezifischen Machtressourcen gelenkt. Auch wenn die strategische Inter-
aktion zwischen den Institutionen in der vorliegenden Arbeit nicht ignoriert werden sollen, so
liegt der besondere Fokus doch auf den strategischen Interaktionen zwischen den intra-orga-

nisationalen Teilsystemen innerhalb der Institutionen.

Die Kohasionspolitik nimmt damit an zwei Spielen gleichzeitig teil. Jedes Spiel ist ein eigenes
Regelsystem eingebettet. Die Kohasionspolitik ist somit der Gegenstand von unterschiedlichen
Deutungs- und Handlungsmustern und erfilllt dabei je einen eigenen speziellen Sinn. Nicht
immer sind die politikfeldspezifischen Funktionszuschreibungen zur Kohasionspolitik kompati-
bel. Haufig ergeben sich aus den unterschiedlichen Teilbereichen widersprichliche Anforde-
rungen an die ESI-Fonds. Kommission, EP und Rat sind mit ihren spezialisierten Untereinhei-
ten an beiden Spielen gleichzeitig beteiligt und finden sich in einer Situation der institutionellen
Pluralitédt wieder (Kraatz und Block 2008). Alle drei Institutionen sind wahrend der parallelen
Verhandlungen der finanziellen und regulativen Dimension gleichzeitig in verschiedene Dis-
kurse involviert: Einem politischen Diskurs Uber den finanziellen Ausgleich flir die allgemeinen
Kosten und Nutzen der EU und einem technokratischen Diskurs in dem sektoralen Teilsystem
der Kohasionspolitik. Diese institutionelle Pluralitat lenkt den Fokus auf die Frage, wie die Ak-

teure ihre jeweiligen politikfeldspezifischen Erwartungen an die Kohasionspolitik koordinieren.

Der Fokus dieser Arbeit richtet sich auf die Verbindung zwischen Kohasionspolitik und Euro-
paischem Semester. Insbesondere dieser Aspekt der Strukturfondsreform von 2013 wird von
der Interaktion zwischen den beiden Handlungsspharen gepragt. Die Fallstudie der Kohasions-
politik macht somit auf die Interdependenzen und Grenzkonflikte verschiedener Politikfelder
aufmerksam. In dem folgenden Kapitel wird der analytische Rahmen zur Erfassung dieser sekt-

oralen Politikverflechtung vorgestellt.

74



Bedingungen und Mechanismen der Policy-Integration

4. Bedingungen und Mechanismen der Policy-Integration

Lange Zeit zeichnete sich die europaische Kohasionspolitik durch eine hohe Stabilitat und Be-
harrungskraft aus. Das Machtgefliige umspannt sektorale Einheiten in Kommission, Rat und
EP sowie regionale und lokale Verwaltungsbehdrden und Projekttrager. Externe Akteure ver-
fugten aufgrund der starren Beharrungstendenz der Cohesion Policy Community kaum Uber
die Mdglichkeiten, die finanziellen Ressourcen der ESI-Fonds an politische Strategien oder
Prioritaten zu binden (Heinemann 2009, 103-04; Kohler-Koch 2002). Bis zur Mitte der 2000er-
Jahre umrahmten politikfeldspezifische Problembeziige, Akteurskonstellationen, institutionelle
Arrangements sowie normative Wertvorstellungen die Entscheidungsprozesse der Kohasions-
politik und bildeten ein stabiles Policy-Subsystem (Baumgartner und Jones 1993, 4-6; Sabatier
und Jenkins-Smith 1993, 16).

Mit der zunehmenden Kopplung der ESI-Fonds an Konditionalitaten seit der Strukturfondsre-
form von 2013 wird jedoch eine Policy-Integration dieses Politikfeldes vorangetrieben, denn
Konditionalitdten erheben externe Steuerungsanforderungen an die ESI-Fonds. Sie adressie-
ren politikfeldfremde Problembezlige, sie beziehen externe Akteure in den Entscheidungspro-
zess ein und schlagen Bricken zwischen funktional differenzierten Organisationseinheiten. Sie
reihen sich somit in eine steigende Anzahl integrierter Politikiésungen ein, die Interessen und
Ideen mehrerer politischer Subsysteme in den Entscheidungsprozess koordinieren (Hartlapp
2018; Jochim und May 2010; Trein et al. 2021). Im Zuge des zunehmenden Gebrauchs von
Konditionalitaten findet folglich eine Offnung der Kohasionspolitik gegeniiber externen Anfor-
derungen statt. Die Bindung der ESI-Fonds an Konditionalitaten I&sst sich daher als Policy-
Integration verstehen und markiert somit zugleich eine fundamentale Transformation der Ko-

hasionspolitik.

In der politikwissenschaftlichen Forschung wird intersektoral verflochtenen Entscheidungssys-
temen zumeist eine geringe Kapazitat zu innovativem Policy-Wandel zugesprochen, sodass
sich die zunehmende Policy-Integration der Kohasionspolitik als erklarungsbediirftiges Ereignis
darstellt. Theorien des Policy-Wandels zeigen Bedingungen und Mechanismen auf, unter de-
nen transformative Entwicklungen mdéglich sind. In diesem Kapitel werden Erkenntnisse der
Theorien von Policy-Wandel auf das Entscheidungssystem der Kohasionspolitik Ubertragen

und ein theoretischer Rahmen flir die nachfolgende empirische Analyse aufgezeigt.
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4.1 Das Problem der Policy-Integration

Der zunehmende Gebrauch von Konditionalitadten wurde oben als Policy-Integration der Koha-
sionspolitik verstanden. Um die Entwicklung der Koordinationskapazitat von Organisationen zu
konzeptualisieren, gilt es im Folgenden eine prozessuale Perspektive der Policy-Integration
darzulegen (Candel und Biesbroek 2016). AnschlieRend wird die These aufgezeigt, dass inte-

grierte Politikldsungen im Entscheidungsprozess anfélliger fiir Blockaden sind.

Unter Policy-Integration wird die Formulierung von sektoriibergreifenden Politikzielen oder -
Instrumenten verstanden (Trein, Meyer und Maggetti 2019, 335). Integrierte Politiklésungen
setzen die Kooperation zwischen Akteuren aus verschiedenen Politikfeldern voraus (Tosun und
Lang 2017, 554). Nach der Definition von Charles Lindblom findet unter folgenden Bed-
ingungen eine koordinierte Entscheidungsfindung statt: ,if adjustments have been made in it
such that the adverse consequences of any one decision for other decisions in the set are to a
degree and in some frequency avoided.” Nach Mayntz und Scharpf (1975) kann diese Form
der Koordination als negative Koordination verstanden werden (B Guy Peters 2018, 2). Sie
entwerfen darliber hinaus noch einen weiteren Idealtypus: die positive Koordination. Positive
Koordination beschreibt ein kooperatives strategisches Handeln von mehreren sektoralen Ein-
heiten mit dem Bestreben, den gemeinsamen Nutzen zu maximieren. Diese Form der Koordi-
nation ist besonders anforderungsreich, da samtliche sektorale Problemwahrnehmungen und
Policy-Optionen von Beginn an im Entscheidungsprozess beriicksichtigt werden. Im Gegen-
satz dazu beschrankt sich die negative Koordination auf die Vermeidung negativer Externalita-
ten fUr andere Politikbereiche. Die Verantwortung fur politische Initiativen liegt hier bei sektora-
len Akteuren, die Handlungsoptionen aus einem politikfeld-spezifischen Blickwinkel evaluieren.
Die federfiihrende Einheit fihrt dann bilaterale Verhandlungen mit benachbarten sektoralen

Einheiten, um negative Folgen flr andere Bereiche zu neutralisieren (Scharpf 1994, 38-39).

Policy-Integration und Koordination bezeichnen folglich zwei Dimensionen der Grenzverschie-
bung zwischen sektoralen Domanen. Koordination bezieht sich auf gemeinsames Handeln zwi-
schen verschiedenen Akteuren, wahrend das Konzept der Policy-Integration geteilte Politik-
ziele oder -Instrumente bezeichnet (Trein, Meyer und Maggetti 2019, 335). In der
wissenschaftlichen Literatur wird eine Reihe an verwandten und synonymen Konzepten ver-
wendet, um Prozesse der intersektoralen Koordination oder Integration zu analysieren. Dazu
zahlen etwa joint-up government (Bogdanor 2005) oder boundary-spanning policy regimes

(Jochim und May 2010). Diese Ansatze nehmen neue Paradigmen der politischen Steuerung
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in den Blick, die verstarkt auf Netzwerk-Governance beruhen und entwickeln somit eine holis-

tische Perspektive von Policy-Integration (Biesbroek und Candel 2020, 62).

Die Grundlage fir ein prozessuales Verstandnis von Policy-Integration legte Metcalfe (1994,
281). Policy-Integration stellt demnach einen Pol auf einer Skala dar, auf deren anderem Ende
die Fragmentierung liegt (Hartlapp 2018, 479): ,In a broad sense, co-ordination means that the
parts of a system work together more effectively, more smoothly or more harmoniously than if
no co-ordination took place.” (Metcalfe 1994, 278). Er verortet die Koordinationskapazitat von
Institutionen auf der Basis einer 9-stiifigen Skala. Diese Skala bildet die verschiedenen Grade
der Koordinationskapazitadten von Organisationen ab und verlauft von der unabhangigen Ent-
scheidungsfindung von Ministerien auf der niedrigsten Stufe bis zu einer gemeinsamen Regie-
rungsstrategie auf der hdchsten Stufe. Sie illustriert also eine mégliche Aneinanderreihung auf-
einander aufbauender Integrationsschritte und ermdglicht einen Vergleich der
Koordinationskapazitaten verschiedener Systeme. Fir die Beschreibung von Policy-Wandel
weist diese Skala aber nur einen begrenzten Nutzen auf, da sie ein lineares Stufenmodel na-

helegt.

In Anlehnung an Candel und Biesbroek (2016) wird Policy-Integration im Folgenden aber nicht
als linearer Prozess aufgefasst. Es handelt sich vielmehr um einen dynamischen und asyn-
chronen Prozess. Mehrere Aspekte und Eigenschaften eines gesellschaftlichen Teilsystems
werden davon erfasst und stehen in wechselseitiger Abhangigkeit voneinander, bewegen sich
aber nicht notwendigerweise in die gleiche Richtung oder in der gleichen Geschwindigkeit. So
ist nicht nur eine fortlaufende Integration eines Subsystems méglich, sondern ebenso eine par-
tielle Desintegration und zuséatzliche Fragmentierung der Entscheidungsprozesse (Candel und
Biesbroek 2016, 215-16). Candel und Biesbroeck identifizieren vier Dimensionen der Policy-
Integration, in denen sich intersektorale Koordination in unterschiedlichem MaRe manifestieren
kann. Dabei handelt es sich um: 1) den Policy Frame, 2) die Beteiligung von Subsystemen, 3)
Policy-Ziele und 4) Policy-Instrumente (Biesbroek und Candel 2020, 63). Dieser Analyserah-
men erlaubt folglich eine mehrdimensionale Erfassung von Integrationsprozessen. Er bietet

somit allerdings in erster Linie ein deskriptives Analyseinstrument (2020, 64).

Im Folgenden sollen stattdessen vor allem die Mechanismen der Policy-Integration in den Mit-
telpunkt des Forschungsinteresses gerlickt werden. Um den zunehmenden Gebrauch von Kon-
ditionalitaten zu erklaren, gilt es folglich die Trieb- und Widerstandskrafte der Policy-Integration

innerhalb der dualen Verhandlungsstruktur der Kohasionspolitik zu identifizieren und somit
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sowohl das Integrationspotenzial von Konditionalitat aufzuzeigen als auch Elemente der Ent-

kopplung aufzudecken.

Bisher wurde der Kohasionspolitik Ublicherweise eine hohe Autonomie zugesprochen. Jiingere
Studien deuten aber bereits darauf hin, dass die ESI-Fonds vermehrt unter den Dienst gemein-
samer supranationaler Strategien gestellt werden. Mendez (2011) weist zum Beispiel auf die
,Lissabonisierung” der Kohasionspolitik hin. So mussen die ESI-Fonds seit der Férderperiode
2006-2013 fur die Politikziele der Lissabon-Agenda aufgewendet werden. Konditionalitaten
stellen ebenfalls eine hoch integrierte Politikldsung dar. Externe Politikziele werden an die ESI-
Fonds gebunden und der traditionelle Problembezug der Kohasionspolitik auf gemeinschaftli-
che, sektorentberspannende und wirtschaftspolitische Ziele aufgeweitet. Politikfeldfremde Ak-
teure gewinnen Uber die Konditionalitdt aullerdem Steuerungskompetenzen Uber die ESI-
Fonds, da die Vergabe der ESI-Fonds an ihre Politikprogramme gekoppelt wird. Fremde Ak-
teure werden daher auch starker in die politischen Entscheidungsprozesse der Kohasionspoli-
tik einbezogen. Folglich manifestiert der zunehmende Gebrauch von Konditionalitaten eine Po-

licy-Integration der Kohasionspolitik.

Die prozessuale Perspektive richtet die Aufmerksamkeit auf die kausalen Mechanismen, die
diesen Policy-Wandel bedingen. In der vorliegenden Arbeit werden flr diesen Zweck typische
Sequenzen von Wandel identifiziert und konzeptualisiert (Héritier 2007, 7-8). Bei der Analyse
der kausalen Mechanismen dieser Sequenzen werden exogene und endogene Bedingungen
unterschieden. Exogene Bedingungen ergeben sich durch Veranderung der Umwelt oder durch
aullere Gegebenheiten. Aufgrund von endogenen Bedingungen stellt sich ein Wandel ein,
wenn das institutionelle Arrangement ohne auf3ere Einfliisse einen Prozess in Gang setzt, der
zu einer Veranderung des Arrangements fihrt (Héritier 2007, 8; B.D. Jones 2001, 194). Im
Folgenden wird eine Langsschnittbetrachtung der kohasionspolitischen Verhandlungen unter-
nommen, um die endogenen Dynamiken der Verhandlungsstruktur aufzudecken. Die politi-
schen Entscheidungen werden anhand einer A