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Politikverflechtung in der Entflechtungsfalle

Kooperation im Mehrebenensystem der Europidischen Raumentwicklungspolitik

Political co-operation and the joint decision trap

Co-operation within the multi-level system of European Spatial Development Policy

Kurzfassung

Lose Kopplung gilt als ein Instrument zur Vermeidung von Politikverflechtungsfallen. Doch
wie lose darf eine Kopplung sein, um ihre bindende Wirkung nicht zu verlieren? Der folgen-
de Beitrag geht am Beispiel der sich seit den 90er Jahren entwickelnden Européischen
Raumentwicklungspolitik dieser Frage nach. Das neue Politikfeld hat den komplexen Ge-
genstand, eine ausgewogene und nachhaltige Entwicklung des européischen Territoriums
zu fordern. Trotz des ambitionierten Ziels sollen diesbeziiglich keine Gemeinschafts-
kompetenzen geschaffen und das gemeinsame Ziel soll allein durch freiwillige Koopera-
tion erreicht werden. Der dabei entstehende institutionelle Kontext ist gekennzeichnet
von einem dauerhaft hohen Risiko einseitiger Transaktionskosten und dréngt selbst
Kooperationsbefiirworter dazu, die Ausstiegsmdglichkeit (exit option) zu wéhlen. Die
Rahmenbedingungen der Kooperation werden so zur Falle, der die Akteure erst dann ent-
kommen, wenn sie sich auf eine engere Kopplung ihrer Zusammenarbeit einlassen.

Abstract

The pattern of loose coupling is understood as an instrument to avoid the joint decision trap.
But how loose a coupling can be without loosing its linkage function? The article follows this
question by analysing the case of European Spatial Development Policy which has been
developed in the course of the 90s. This new policy field deals with the complex subject of a
balanced and sustainable development of the European territory. In spite of the ambitious
objectives a respective competence at community level shall not be established. Common
goals shall be achieved by voluntary co-operation. The institutional context in the field is
marked by a permanent risk of high and unilateral costs of transaction and this in turn pres-
ses even actors willingly to co-operate to choose the exit option. The framework of co-
operation turns into a new trap, which can block the co-operation process. This can be
avoided if actors accept a stronger coupling of their co-operation.

1 Europdische Raumentwicklungspolitik -
Beispiel fiir die Funktionsweise und die
Vermeidung der Politikentflechtungsfalle

1.1 These von der Politikentflechtungsfalle

Die dieser Abhandlung zugrunde liegende Analyse
verfolgt den handlungstheoretischen Ansatz des Inter-
aktionsorientierten Institutionalismus (Scharpf 2000).
Der Ansatz integriert akteurstheoretische bzw. ratio-
nalistische und institutionelle bzw. strukturalistische
Paradigmen.
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Im Arbeitsprozess tauchte allerdings ein zunéchst
nicht erkldrbares Problem im Umgang mit diesem An-
satz auf. Obwohl Scharpf und Mayntz mit ihrem Ansatz
ein reichhaltiges Analyseinstrumentarium verbinden
und obwohl es in dem zu untersuchenden Feld der Eu-
ropdischen Raumentwicklungspolitik eine Reihe von
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unterschiedlichen Handlungszusammenh#ngen und
inzwischen einen zehnjdhrigen Handlungszeitraum
gibt, fiel die Auswahl fast immer auf das eine Analyse-
instrument der Assurance-Spiel-Konstellation, die bei
Scharpf als Implementationsspiel zur Gemeinschaft-
lichen Produktion aufgefiihrt wird (2000, S. 200). Erst
spiter wurde deutlich, dass nicht etwa das Analyse-
instrumentarium fiir den Untersuchungsgegenstand
unzureichend ist, sondern dass es im Kooperations-
prozess ein Phidnomen gibt, welches die Akteure
immer wieder auf die Frage zurlickwirft, ob sie ihren
Beitrag zu Kooperation wirklich leisten sollen oder
nicht. Da dies gar nicht zu den im EUREK vereinbarten
und sehr weit reichenden Raumentwicklungszielen
passt, wurde die These entwickelt, dass der institutio-
nelle Kontext die Akteure immer wieder zur Entflech-
tung ihrer Kooperation dridngt und somit die Zielerrei-
chung seinerseits verhindert. Dieses Phinomen wurde
als Politikentflechtungsfalle bezeichnet.

Die Politikentflechtungsfalle ist ein Phdnomen, das
in lose gekoppelten Kooperationen auftreten kann,
wenn die {iber eine Ausstiegsmoglichkeit verfiigenden
Akteure ein Risiko einseitiger Transaktionskosten
wahrnehmen. Schitzen sie dieses Risiko als zu hoch
ein, so wihlen rational handelnde Akteure die Aus-
stiegsmoglichkeit und unterbrechen damit den Koope-
rationsprozess. Es gelingt ihnen nicht, im Interesse
gemeinsamer Politikziele stérende institutionelle Rest-
riktionen zu iiberwinden. Dieser Zustand hélt so lange
an, bis es ge-lingt, den institutionellen Kontext um for-
male Inter- aktionsformen zu erweitern, welche es den
Akteuren erlauben, ihren Beitrag bei einem angemes-
senen Risiko bzw. risikofrei zu leisten.

Das Beispiel der Europdischen Raumentwicklungs-
politik verdeutlicht, wie Kooperationen durch die Ent-
flechtungsfalle iiber ldngere Zeitriume daran gehin-
dert werden, die fiir eine Problemlésung notwendi-
ge Handlungs- und Entscheidungsfdhigkeit zu ent-
wickeln.

1.2 Die Komplexitiit des Gegenstands und die
Schiliisselrolle lose gekoppelter Kooperationen

Wihrend sich sektorale Politiken auf die Gestaltung
eines groferen, aber doch abgegrenzten Themen-
bereichs in einem Gemeinwesen konzentrieren (z.B.
die Umwelt oder die Wirtschaft), hat die Raumentwick-
lungspolitik das ganze fiir die Entwicklung des Territo-
riums relevante Geschehen im Auge. Dabei beriihrt sie
zwangslidufig eine Vielzahl sektoraler Aspekte und ist
spitestens bei der Implementierung auf die Koopera-
tion mit Reprisentanten anderer Politiken angewiesen
(EUREK 1999, S. 38-49; zur Implementierung rdum-
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licher Planungen im nationalen Kontext vgl. ARL 1998
und 1999). Fiir die Raumentwicklungspolitik ergeben
sich aus dieser Lage quer zu anderen Politiken eine
groBe fachliche und politische Herausforderung und
eine Vielzahl moglicher Konflikte. Hinzu kommt die
vertikale Verflechtung zwischen den Ebenen. Denkbar
wire es zwar, eine Europdische Raumentwicklungs-
politik allein fiir die europdische Ebene zu formulie-
ren, da aber die Anwendung bzw. Umsetzung einer
jeden Raumentwicklungspolitik letztlich auf die Im-
plementierung von Mafnahmen im Territorium der
Mitgliedstaaten, ihren Regionen und Kommunen ab-
zielt, sind die Kompetenzen der unteren politischen
Ebenen zu beriicksichtigen. Zudem sind die Akteure
auf den unteren Ebenen niher an den Problemen vor
Ort, weshalb bei ihnen von einer Problemnéihe und
Sachkompetenz auszugehen ist, die in ihrem Umfang
auf den oberen Ebenen nicht vorhanden sein kann
(Flirst 1994, S. 3-15). Es ist damit sowohl formal als
auch sachlich geboten, Akteure der verschiedenen
politischen Ebenen sowohl in die Politikformulierung
als auch die Implementierung einzubeziehen. Ange-
sichts der sich aus den vielfachen Beziigen ergebenden
horizontalen und vertikalen Verflechtung der Raum-
entwicklungspolitik erscheint das Politikfeld als eines,
dessen eigenstdndiger Charakter einerseits vom
Raumbezug und anderseits von der notwendigen Ko-
ordination der relevanten horizontal und vertikal ver-
flochtenen Politikprozesse gekennzeichnet ist.

Die angestrebte integrierte Raumentwicklungspolitik
soll nicht mit hoheitlich-hierarchischen Steuerungs-
versuchen auf der Basis einer einseitigen Macht-
strategie, sondern durch kooperatives Verwaltungs-
handeln entwickelt und umgesetzt werden (EUREK
1999, S. 38-49). Den Mitgliedstaaten steht es zwar frei,
zur Unterstiitzung der europidischen Politik eigene
Steuerungsinstrumente einzusetzen, aber die gemein-
same europdische Politik der Mitgliedstaaten vertraut
auf freiwillige Zusammenarbeit, die durch ein finanzi-
elles Anreizinstrument (INTERREG) unterstiitzt wird.

An dieser Stelle wird ein wesentlicher Unterschied zur
Situation in anderen Politikfeldern sichtbar. Wahrend
man in der Europdischen Raumentwicklungspolitik
die Kooperation zum Schliissel fiir eine erfolgreiche
Politik erkldrt, ohne gleichzeitig iiber hoheitlich-hier-
archische Steuerungsinstrumente zu verfiigen, geht
man in anderen Politikbereichen vom Vorhandensein
eines hoheitlich-hierarchischen Verwaltungsrahmens
aus. Dieser ist zwar hdufig unzureichend und daher
Anlass fiir Reformbestrebungen; aber er ist eben vor-
handen, und die Kooperation findet somit zumindest
im ,Schatten der Hierarchie“ (Scharpf 1999; 2000,
S. 323-335) statt. Nicht so in der Raumentwicklungs-
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politik, der niemand Schatten spendet, d.h. es gibt
fiir sie keine formalen Steuerungsinstrumente, auf die
zuriickgegriffen werden konnte, wenn die freiwillige
Kooperation nicht zum angestrebten Ziel fiihrt.

Die bereits oben erwdhnte These von der Entflech-
tungsfalle ist in Hinblick auf das untersuchte Politik-
feld wie folgt zu formulieren:

Der auf der Gemeinschaftsebene informal geregelten
Kooperation der Organisationen und Arenen in der
Europdischen Raumentwicklungspolitik fehlt eine
ausreichende Entscheidungsfihigkeit, um eine nach-
haltige Entwicklung der Européischen Union wirksam
unterstiitzen zu kdnnen. Der aufgrund heterogener In-
teressen formulierte Formelkompromiss einer ge-
meinsamen, aber auf der Gemeinschaftsebene den-
noch nur informalen Zusammenarbeit fiihrt in eine
Entflechtungsfalle und hat in der Implementierung
keinen Bestand. An seine Stelle tritt dort eine vorwie-
gend gemeinschaftliche Kooperation. Deren institu-
tioneller Kontext erméglicht eine Intensivierung der
Raumentwicklungszusammenarbeit, konfrontiert de-
ren Akteure jedoch auch mit den etablierten Gemein-
schaftspolitiken und insbesondere mit den formalen
Regeln der Strukturfonds. Statt der Entflechtungsfalle
droht nun eine Instrumentalisierung der Raument-
wicklungspolitik durch die Strukturfondspolitik. Um
die Umsetzung der im EUREK formulierten Raument-
wicklungsziele nicht zu gefdhrden, ist die Entwicklung
geeigneter formaler Regeln der Interaktion fiir die
Europidische Raumentwicklungspolitik auch auf der
Gemeinschaftsebene notwendig.

Die dieser Arbeit zugrunde liegende Analyse besteht
im Kern aus zwei Fallanalysen. Analysiert wurde
zunichst die Kooperation im Kontext der Politikformu-
lierung (EUREK-Prozess), gefolgt von einer Analyse
der Politikimplementierung im Rahmen eines spezifi-
schen Forderprogramms (INTERREG II C - CADSES).
EUREK-Prozess und INTERREG II C sind die beiden
Hauptkooperationsstringe im Rahmen der Europdi-
schen Raumentwicklungspolitik. Die Handlungsare-
nen sind teilweise unmittelbar untereinander sowie
mit anderen Arenen des europdischen Mehrebenen-
systems verkniipft. INTERREG II C ist aber auch im
Hinblick auf die Regeln der Kooperation im Politikfeld
héchst interessant, denn im ‘Rahmen der Gemein-
schaftsinitiative st68t die informale Kooperationsform
der Raumentwicklungspolitik auf die formalen Regeln
der EU-Strukturfondspolitik (Heinelt 1996; Hooghe
1996). Dabei liefern die Hauptakteure der Raument-
wicklungspolitik selbst ein erfolgreiches Beispiel fiir
die von ihnen eigentlich abgelehnte formale Koopera-
tion auf der Gemeinschaftsebene.
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1.3 Die Europiischen Raumentwicklungspolitik
in der Politikentflechtungsfalle

1.3.1 Die Akteurskonstellation im Politikfeld

Das Politikfeld ist in der Praxis von der Kooperation des
relativ kleinen Kreises der fiir Raumordnung bzw.
Raumentwicklung zustindigen Verwaltungen der Mit-
gliedstaaten, von Vertretern einzelner Gemeinschafts-
organe sowie des Europarats geprigt. Viele politische
Organisationen und Arenen wie der Europédische Rat
sind nicht aktiv titig oder wirken nur informal wie im
Fall des Informellen Rats der fiir Raumordnung verant-
wortlichen Minister. Parlamente beschiftigen sich nur
vereinzelt mit der Thematik; an den groBen o6ffent-
lichen Veranstaltungen (z.B. EUREK-Foren) nehmen
neben Behdérdenvertretern und Wissenschaftlern
kaum Vertreter von Interessengruppen teil; die Medien
berichten kaum iiber diese Veranstaltungen oder an-
dere Aktivititen aus dem Politikfeld, und so steht auch
die europiische Offentlichkeit weitgehend auferhalb
des Prozesses der Raumentwicklungszusammenar-
beit. Mit der Anwendung des EUREK im Rahmen von
INTERREG II C hat die Diskussion iiber die européi-
sche Raumentwicklung zwar den engeren wissen-
schaftlich-administrativen Kreis verlassen, und eine
steigende Zahl von Akteuren wird einbezogen. Die he-
rausragende Bedeutung der Verwaltungen wurde
dabei aber eher gestdrkt, denn die Entscheidung
dariiber, wer INTERREG-IIC-Fordermittel erhilt, lag
und liegt in erster Linie bei den in den Programmagre-
mien (insbesondere im Lenkungsausschuss) vertrete-
nen nationalen und regionalen Verwaltungen.

1.3.2 Heterogene Interessen verhindern eine
Formalisierung der gemeinsamen Raum-
entwicklungsziele auf der Gemeinschaftsebene

Die eingeschrinkte Akteurskonstellation hat den Vor-
teil, dass vor allem die Organisationen an der Koopera-
tion beteiligt werden, welche die Notwendigkeit einer
transnationalen Raumentwicklungszusammenarbeit
am unmittelbarsten spiiren. Gleichzeitig hat die Kon-
stellation einen wesentlichen Nachteil, denn nicht
samtliche Interessen und Orientierungen der beteilig-
ten korporativen Akteure unterstiitzen bzw. entspre-
chen notwendigerweise einer integrierten Politik. So
sind die Vertreter der nationalen Raumordnung nicht
nur Vertreter eines Fachgebiets, sondern auch Vertre-
ter (agents) von Organisationen (principals) mit ent-
sprechenden formalen Kompetenzen auf der regiona-
len bzw. nationalen Ebene. Ihnen gegeniiber stehen
nur einzelne Repridsentanten transnationaler bzw. ge-
meinschaftlicher Organisationen. Dies bedeutet, dass
die neue Europdische Raumentwicklungspolitik {iber-
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wiegend von Reprisentanten der Organisationen ge-
staltet wird, deren formale Kompetenzen eben nicht
auf der européischen, sondern auf der nationalen bzw.
regionalen Ebene verankert sind. Fiir sie kénnte eine
Kompetenzbildung oberhalb der staatlichen Ebene
mit einem Kompetenzverlust auf den unteren Ebenen
und somit in jhrem eigenen Bereich einhergehen (ARL
1996). Bedingt durch die spezifische Akteurskonstel-
lation gibt es im Politikfeld zwei vorherrschende Inter-
essen: zum einen das Interesse an einer integrierten
Politik fiir eine nachhaltige Entwicklung der Europai-
schen Union und zum anderen das Interesse, die eige-
ne Autonomie zu schonen und diesbeziiglich eigene
Kompetenzen zu wahren. Das zweite Interesse ist stér-
ker entwickelt, und so erscheint das Politikfeld als ei-
nes, in dem sich die Akteure an einer idealistischen
Vorstellung von Raumentwicklung orientieren, welche
nahezu tiberall in Staat und Gesellschaft weitreichen-
de Konsequenzen impliziert, die aber einen Bereich
ausspart: In den national unterschiedlichen Struktu-
ren der Raumordnung, deren Akteure die Européische
Raumentwicklung mafgeblich koordinieren sollen,
wird eine Verdnderung formaler Kompetenzen fiir
nicht notwendig gehalten.

1.3.3 Informale Kooperation auf der Gemeinschafts-
ebene als Instrument zur Sicherung nationaler
Kompetenzen

Mit dem EUREK driicken die Mitgliedstaaten nicht
aus, dass sie formale Kooperationsformen im zwi-
schenstaatlichen Bereich grundsétzlich ablehnen. Im
Gegenteil, sie richten die Regeln der Kooperation so
aus, dass gerade die eigene Freiheit zu formalen
Entscheidungen und intergouvernementalen Koope-
rationen stets erhalten bleibt. So dachten die Mitglied-
staaten durchaus iiber eine formale Vereinbarung
beziiglich eines europdischen Raumentwicklungsob-
servatoriums (ESPON) nach. Doch dabei wollen sie
keinesfalls eine europdische Kompetenz fiir Raumbeo-
bachtung und -forschung oberhalb der mitgliedstaat-
lichen Ebene schaffen, weshalb das Observatorium
nur als ein Netzwerk nationaler Einrichtungen ge-
schaffen werden soll. Die mitgliedstaatliche Souvera-
nitit soll unangetastet bleiben. Uber das EUREK wur-
de nie formal entschieden. Es wurde in Potsdam 1999
nur abschlieRend diskutiert, nicht beschlossen und
bietet zudem eine einfache Ausstiegsmdglichkeit
(EUREK 1999, Vorwort). Der informale Charakter der
Raumentwicklungspolitik zeigt sich daran, dass die
mitgliedstaatlichen Vertreter ihr Einverstindnis zur
Kooperation stets so ausdriicken, dass daraus keine
Verpflichtungen entstehen, welche sie nicht mehr revi-
dieren konnen. Sie lehnen zudem Interaktionsregeln
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ab, welche ihr eigenes Handeln durch andere sanktio-
nierbar machen wiirden. Offensichtlich nicht aus-
reichend beachtet wurde, dass das EUREK durch seine
Verkniipfung mit der Strukturfondsférderung und
durch andere Formen freiwilliger Beriicksichtigung
zumindest indirekte rechtliche Auswirkungen hatte.

1.3.4 Im Schatten der ,exit option“-Raum-
entwicklungspolitik in der Entflechtungsfalle

Wird die Formalisierung der Kooperation auf der Ge-
meinschaftsebene abgelehnt, so kann das gegenseitige
Vertrauen der Akteure dennoch im Laufe des Koopera-
tionsprozesses sukzessive wachsen und dies wiederum
kann zu einer erhdhten Bereitschaft fiihren, eigene
Beitrdge zu leisten, auch ohne dabei iiber formale
Sanktionsmdglichkeiten fiir den Fall der Defektion an-
derer Akteure zu verfiigen. In der Kooperationspraxis
der Raumentwicklungspolitik spielt dieses Modell
jedoch bisher kaum eine Rolle, denn trotz des zehnjéh-
rigen Diskurses bestehen noch erhebliche Unklarhei-
ten beziiglich des Begriffs, des Bedarfs und auch der
genaueren Zielformulierung. Williams (1996, S.55)
spricht sogar von einer babylonischen Sprachenver-
wirrung. Schwer einzuschitzen ist also nicht nur die
Bereitschaft der anderen Akteure, ihren Beitrag zu leis-
ten, sondern fiir die Akteure ist nicht einmal ausrei-
chend deutlich, in welchen Problemfillen welche Bei-
trage von wem und mit welchem Ziel zu leisten sind.
Das EUREK stellt fest: ,Das EUREK liefert den Rahmen
fiir die integrierte Anwendung der politischen Optio-
nen. Seine inhaltliche Ausfiillung ist nicht Aufgabe
einer Behorde, sondern liegt in der Verantwortung ei-
ner Vielzahl von Raumentwicklungsbehérden (Raum-
ordnung, Regionalplanung, Stadtplanung) und Fach-
planungen® (EUREK 1999, S. 38). Dies entspricht dem
Subsidiaritédtsprinzip und ist immer dann ausreichend,
wenn ein Problem im nationalen Kontext geldst wer-
den kann. Bei transnationalen Herausforderungen, die
schlieRlich den Anlass fiir die Raumentwicklungszu-
sammenarbeit in Europa darstellen, hilft das EUREK
nicht weiter. Ein kooperationsbereiter Akteur verfiigt
im Grunde {iber keine Fixpunkte im institutionellen
Kontext - mit Ausnahme der Ausstiegsmoglichkeit.

Die Wirkung der antizipierten Probleme auf das Han-
deln der Akteure ldsst sich am Implementationsspiel
von Scharpf demonstrieren, bei dem gefragt wird, ob
ein Akteur zur gemeinschaftlichen Produktion eines
Gutes (hier: vielfdltigen Malnahmen auf dem Wege zu
einer nachhaltigen Raumentwicklung) einen Beitrag
leisten soll oder nicht.
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Abbildung 1
Implementationsspiel zur Gemeinschaftlichen Produktion

Beitrag leisten?
ja nein

ja

nein
3 2

Quelle: Scharpf 2000, S. 200

Leistet ein Akteur seinen Beitrag zur kooperativen
Raumentwicklungszusammenarbeit und wird dies von
den anderen Akteuren durch deren Beitrag honoriert,
so ist die fiir alle Akteure als optimal zu bezeichnende
Variante eingetreten (Feld oben links). Bleibt er mit
seinem Beitrag jedoch allein, so ist dies fiir ihn der
schlechteste Fall (Feld unten links). Ebenfalls nicht zu
kooperieren oder unter Ausnutzung der Kooperations-
bereitschaft anderer selbst nicht zu kooperieren, sind
demgegeniiber attraktivere Varianten. Je unsicherer
die Kooperationsbereitschaft der anderen ist, desto
wahrscheinlicher ist es, dass sich rational handelnde
Akteure dafiir entscheiden, keinen eigenen Beitrag zu
leisten.

Im Gegensatz zur Politik-Verflechtungsfalle von
Scharpf (1985, S. 323-356) sind hier nicht die vielfalti-
gen Verflechtungen und Durchsetzungsmandate von
Reprédsentanten in Verhandlungsprozessen das Pro-
blem, sondern das genaue Gegenteil. Gerade weil eine
engere Verflechtung vermieden wird und der Erfolg der
Zusammenarbeit stets von der Kooperationsbereit-
schaft der Akteure abhidngt, deren Zahl und Hand-
lungsorientierungen zudem Schwankungen unterwor-
fen sind, ist es sehr unsicher, ob ein Akteur durch
kooperatives Verhalten ein Ergebnis erzielen kann,
welches dem Coase-Theorem entspricht, d. h. dass die
Verhandlungen zwischen rationalen (und vollstdndig
informierten) Akteuren zu freiwilligen Vereinbarungen
fiihren, die alle potenziellen Wohlfahrtsgewinne zwi-
schen den Parteien verwirklichen (Scharpf 2000,
S. 197). Das Coase-Theorem besagt zudem, dass es bei
der Suche nach dem Wohlfahrtsoptimum nicht nur um
die fiir alle Seiten gemeinsam attraktiven Losungen
geht, denn das Wohlfahrtsoptimum kann auch bei
einer Losung liegen, bei der ein Akteur auf Kosten der
anderen Akteure profitieren kann. , Fiir egoistische Ak-
teure sind dies keine besonders giinstigen Lernbedin-
gungen, und wir haben allen Grund zu der Annahme,
daB die potentiell benachteiligte Partei (...) sich nicht
mit gutem Willen an der Suche beteiligen wird, solange
sie nicht véllig sicher ist, dass ihr durch das Ergebnis
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keine Nachteile entstehen” (zitiert nach Scharpf 2000,
S. 204). Diese Sicherheit fehlt jedoch in der Euro-
pdischen Raumentwicklungszusammenarbeit voll-
stindig. Insbesondere fehlt die Verbindlichkeit fiir
auszuhandelnde Vereinbarungen, solange aus der frei-
willigen und informalen Kooperation kein institutio-
neller Kontext hervorgeht, der auch sanktionierbare
Vereinbarungen ermdglicht.

An dieser Stelle wird die lose Kopplung der Akteure und
Arenen im Rahmen der freiwilligen und informalen
Kooperation zu einer Entflechtungsfalle, da sich ratio-
nale Akteure, welche angesichts der vielen unbekann-
ten Faktoren von einer vollstdndigen Information weit
entfernt sind, immer wieder gegen eine Beitragsleis-
tung entscheiden werden. Der spezifische Koopera-
tionsprozess ist damit beendet und miisste ggf. neu
begonnen werden. Das Risiko, dass ein Kooperations-
partner die Ausstiegsoption wihlt, besteht auch noch
nach lingerer Kooperation, wenn diese Kooperation
zwischen den Mitgliedstaaten wie angestrebt informal
bleibt. Angesichts der Tatsache, dass die Kooperation
auf der europédischen Ebene stets eine Multi-Akteurs-
kooperation ist, besteht stets eine relativ hohe Wahr-
scheinlichkeit der Defektion eines oder mehrerer Ak-
teure, sodass jeder Akteur grundsétzlich gut beraten
ist, seinen eigenen Beitrag so gering wie moglich zu
halten. Und so orientieren sich die meisten Akteure
dahin, sich im neuen Politikfeld prinzipiell alle Optio-
nen offen zu halten und gleichzeitig das Kooperations-
risiko so gering wie moglich zu halten, indem man den
eigenen Beitrag minimiert und den Verlust bestehen-
der formaler Kompetenzen zu verhindern sucht. Der
rein informale Kooperationsansatz belohnt im gegen-
wirtigen Kontext des Politikfelds die individuellen an-
statt die solidarischen Interaktionsorientierungen und
wirkt als exklusive Kooperationsform kontraproduktiv
auf das langfristige Kooperationsziel.

1.4 Formale Elemente der
Raumentwicklungszusammenarbeit
zur Vermeidung der Politikentflechtungsfalle

Das Prinzip der informalen Kooperation auf der
Gemeinschaftsebene scheiterte schon daran, dass
sich ihre Protagonisten selbst nicht daran hielten.
Bereits im EUREK wird ausgerechnet ein in der EU-
Strukturpolitik fest verankertes Forderinstrument
(INTERREG II C) zum wichtigsten Anwendungsinstru-
ment der intergouvernemental formulierten Politik er-
kldrt. Formale Beschliisse zur Implementierung, wie
sie etwa in den INTERREG-IIC-Programmausschiissen
getroffen werden, stehen dem Prinzip der informalen
und lose gekoppelten Kooperation aus Sicht der Akteu-
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re nicht entgegen, denn formal werden hierbei nur vor-
handene Gemeinschaftskompetenzen genutzt und
keine neuen geschaffen. Wie stark jedoch der mit
INTERREG verbundene Einfluss von Kommissions-
dienststellen auf die intergouvernementale Zusam-
menarbeit im Politikfeld ist, zeigt die Analyse der
INTERREG-IIC-(CADSES-)Zusammenarbeit. In Vorbe-
reitung entsprechender Programme stimmt die Kom-
mission inhaltliche Programmvorgaben zwar mit den
Mitgliedstaaten ab, aber auf der Basis der Struk-
turfondsverordnung sowie anderer maligeblicher
Forderbestimmungen drédngt die Kommission die
Mitgliedstaaten erfolgreich zum Aufbau gemeinsa-
mer Programmstrukturen (Europdische Kommission
2000). Das Anreizinstrument fiir die Mitgliedstaaten,
um daran zu partizipieren, stellt das in der neuen For-
derperiode von 2000 bis 2006 versechsfachte Forder-
volumen dar. Damit wird natiirlich auch das finanziel-
le Gewicht der Einbindung erhoht. Zudem stellt die
Kommission nicht nur Mittel bereit, sondern fordert
die bei Strukturfondsinterventionen obligatorische
Kofinanzierung seitens der Mitgliedstaaten. Um diese
nun ebenfalls um ein Sechsfaches htheren und meist
aus 6ffentlichen Haushalten der nationalen bzw. regi-
onalen Verwaltung stammenden Mittel bereitstellen
zu konnen, miissen die regionalen und nationalen Ak-
teure in ihren Verwaltungen, Parlamenten und in der
Offentlichkeit fiir die Akzeptanz und Unterstiitzung
der Gemeinschaftsinitiative werben. Parallel zu diesem
Engagement auch noch eine von Gemeinschaftsorga-
nen unabhingige nationale bzw. intergouvernemen-
tale Raumentwicklungspolitik zu betreiben und diese
zu finanzieren, diirfte immer schwieriger werden.

Unterstellt man sowohl den Reprisentanten der Mit-
gliedstaaten als auch der Europdischen Kommission
ein Interesse daran, den eigenen Einfluss zu erhalten
oder gar auszubauen, so verhalten sich die Kom-
missionsvertreter geschickt. In der Startphase von
INTERREG II C interpretierte die Kommission die
eigenen Verordnungen sehr flexibel, verzichtete
beispielsweise auf Ex-ante-Bewertungen und senkte
damit die Eintrittsschwelle in die Kooperation. Nach-
dem die Mitgliedstaaten dann im Jahr 1999 ihr Interes-
se an einer Fortsetzung der Initiative im Rahmen von
INTERREG III B (2000-2006) geduflert hatten, setzte
die Kommission mit der INTERREG-Leitlinie vom
28. April 2000 hohere Anforderungen durch. Nun be-
steht sie nicht nur auf einer Ex-ante-Bewertung, son-
dern auch auf gemeinsamen Verwaltungseinrichtun-
gen sowie einem gemeinsamen Bankkonto. Bisher
vorwiegend national verwaltete Programme wie im
CADSES-Bereich werden durch diese scheinbar nur
technischen Vorgaben zum Umdenken und zum Auf-
bau formaler transnationaler Strukturen verpflichtet.
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Doch selbst mit diesen Mafnahmen hat die Kom-
mission noch nicht alle verfiigbaren Instrumente ein-
gesetzt, um den eigenen Einfluss auszuweiten. So
ruhen in den Kommissionsdokumenten noch einige
Klauseln, welche auch den fachpolitischen Einfluss
der Kommission deutlich erhéhen kénnten. GeméaR
Art. 2 (5) der Strukturfondsverordnung* sorgen Kom-
mission und Mitgliedstaaten fiir die Kohérenz
zwischen der Titigkeit der Fonds und den iibrigen
Politiken sowie Titigkeiten der Gemeinschaft. Die
Kommission hat mit diesem Artikelabsatz bereits jetzt
die formale Kompetenz, unmittelbar inhaltlich auf die
Implementierung der Raumentwicklungspolitik im
Rahmen von INTERREG einzuwirken, sobald sie einen
Widerspruch zu den Gemeinschaftspolitiken sieht.

Mitgliedstaatliche Organisationen wiegen sich nach
wie vor in der triigerischen Hoffnung, dass sie ihren
Einfluss am besten wahren kénnen, indem sie den in-
stitutionellen Kontext méglichst nicht verdndern.
Dabei iibersehen sie, dass sie gar nicht die Kontrolle
iiber den gesamten Kontext und die Dynamik seiner
Entwicklung haben. Sie selbst bewegen sich stets zwi-
schen Kooperationsbereitschaft und Ausstieg aus der
Zusammenarbeit. Es ist nicht zu erkennen, wie eine
langfristige integrierte Politik auf der europédischen
Ebene allein mit diesem Kooperationsansatz umge-
setzt werden kann.

2 Politikverﬂechtung ohne Entflechtungsfalle

So wie die lose Kopplung nur ein Prinzip ist, so lassen
sich die Mindestanforderungen an eine lose Kopplung
nur relativ allgemein beschreiben und bediirfen im
Einzelfall der ndheren Prizisierung. Der entsprechen-
de Versuch zur Europédischen Raumentwicklungspoli-
tik zeigte, dass dabei eine groe Zahl von Variablen zu
beriicksichtigen ist. Daher kann eine zukiinftige Poli-
tikverflechtung ohne Entflechtungsfalle fiir das Politik-
feld an dieser Stelle nur skizziert werden.

Ausgangspunkt dieser Skizze ist die Feststellung, dass
im analysierten Politikfeld die gewdhlte Form einer
sehr lose gekoppelten politischen Kooperation in Rela-
tion zu den zu lésenden Problemen als gescheitert
zu betrachten ist. Die Implementierung im Rahmen
von INTERREG II C zeigt aber auch, dass schon eine
teilweise Formalisierung der Kooperation den Ent-
flechtungskreislauf zwischen Kooperationsbereit-
schaft, hohem Transaktionskostenrisiko, Nutzung der
Ausstiegsoption und erneuter Kooperationsbereit-
schaft aufbrechen kann, denn bei INTERREG II C hiel-
ten alle Akteure ihre formalen Verpflichtungen ein. Auf
das Politikfeld im Allgemeinen iibertragen ldsst sich
annehmen, dass eine Erweiterung der Kooperation um
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formale Elemente in dem Sinne koordinationsmini-
mierend wirken kann, indem ein aquis geschaffen
wird, der Kooperationsprozesse vorstrukturiert und
den Akteuren die Orientierung im Politikfeld erleich-
tert. Die Férderung von INTERREG II C und III B ist
diesbeziiglich durchaus wegweisend. Die entspre-
chenden Verordnungen und Bekanntmachungen sind
nédmlich nicht bloR Grundlage fiir mitunter recht auf-
wendige Verwaltungsverfahren, sondern sie sind auch
von den Akteuren akzeptierte Wegweiser. Die Verbind-
lichkeit der Verordnungen erspart den Beteiligten die
Entwicklung jeweils neuer Regelungen und bietet die
Sicherheit, dass alle Akteure ihre Beitrdge (Kofinanzie-
rung u.id.) leisten. Vertraglich verankerte Ziele hitten
die koordinationsminimierende Funktion, dass die
Akteure auch in europdischen Teilrdumen ihre grenz-
tibergreifende Zusammenarbeit nicht mit einem eige-
nen dem EUREK-Prozess vergleichbaren Prozess {iber
die Grundsidtze der Kooperation beginnen miissten,
sondern sie kénnten gleich aufbauend auf dessen all-
gemeinen raumentwicklungspolitischen Zielen ihre
konkreten Kooperationsziele vor Ort entwickeln.

Bedauerlicherweise handelt es sich bei der INTERREG-
[IC-Kooperation um eine schleichende Formalisierung
der Raumentwicklungspolitik und nicht um eine von
allen Beteiligten bewusst an den Politikzielen des
EUREK ausgerichtete Formalisierung der raument-
wicklungspolitischen Zusammenarbeit.

Die Entwicklung eines gemeinsamen raumentwick-
lungspolitischen aquis in ‘der Europdischen Union
konnte Ubersichtlichkeit und Legitimitit der Koopera-
tionsprozesse erhéhen. Der dabei entstehende ver-
bindliche Rahmen wiirde die Kooperationsrisiken
auch fiir die regionalen und nationalen Vertreter der
Raumordnung senken. Angesichts sinkender Risiken
wiirde sich dann auch die Konkretisierung von fach-
politischen Interessen und Orientierungen und ein
entsprechender Beitrag zur Kooperation fiir die einzel-
nen Akteure eher lohnen.

Wie die teilweise Formalisierung der Raumentwick-
lungszusammenarbeit aussehen sollte, kann aus der
zugrundeliegenden Politikfeldanalyse nicht im Einzel-
nen abgeleitet werden. Es wiren insbesondere europa-
rechtliche sowie das nationale Recht der Mitgliedstaa-
ten betreffende Voruntersuchungen nétig, um genau
formulieren zu kénnen, welche Mallnahmen zu ergrei-
fen wiren. Zudem hat die Analyse gezeigt, dass selbst
beim Verstindnis von Raumentwicklungspolitik nach
wie vor Unklarheiten bestehen, ohne deren Bereini-
gung wohl auch eine formalisierte Raumentwicklungs-
politik nicht handhabbar wire. Auch das Verhéltnis der
Raumentwicklungspolitik zu anderen raumrelevanten
Gemeinschaftspolitiken (insbesondere zur Kohésions-
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politik und zur Umweltpolitik) wire dabei zu priifen.
Was die Analyse jedoch schon jetzt zuldsst, sind Hin-
weise auf mogliche Umrisse einer gemeinschaftlichen
Raumentwicklungspolitik.

Mit Handlungszusammenhé&ngen wie EUREK und
INTERREG II C/III B hat sich ein Politikfeld mit einer
betrachtlichem und gleichzeitig ausbauféhigen Inter-
aktionsdichte sowie einem ebenfalls ausbaufdhigen
Instrumentarium entwickelt. Hieran hat die informale
und intergouvernementale Zusammenarbeit trotz der
Entflechtungsfalle einen wesentlichen Anteil. Der
Schliissel fiir eine integrierte Raumentwicklungspoli-
tik ist daher weder in einer rein formalen noch in einer
rein informalen Kooperation auf der Gemeinschafts-
ebene zu sehen. Folglich geht es nicht darum, die in-
formale Kooperation in Génze zu ersetzen, sondern sie
sollte um formale Elemente erweitert werden. Diesbe-
ziiglich ist insbesondere an die folgenden zu denken:

— Ein verbindliches Leitbild bzw. verbindliche Prinzi-
pien fiir die europdische Raumentwicklung. Hierzu
sollten die politischen Ziele der Européiischen
Raumentwicklungspolitik weiter prézisiert und in
die Vertrdge der Europdischen Union aufgenommen
werden.

—~ Der Rat der fiir Raumordnung verantwortlichen
Minister sollte zu einem formalen Rat werden.

- Der Kommission wiirde mit der Verankerung eines
Leitbildes bzw. von Prinzipien in das EU-Vertrags-
werk die Verantwortung zur Wahrung der entspre-
chenden raumentwicklungspolitischen Ziele {iber-
tragen. Die dann dafiir zustdndige Generaldirektion
hitte zudem dafiir Sorge zu tragen, dass das Leitbild
bzw. die Prinzipien auch im Rahmen der anderen
Gemeinschaftspolitiken (v.a. Kohisionspolitik,
Umwelt, TEN) beriicksichtigt werden. Gegeniiber
den Mitgliedstaaten sollte die neue Kompetenz der
Kommission darauf beschriankt sein, den Zielen wi-
dersprechende Raumentwicklungsplanungen zu
verhindern.

Die fiir das europdische Politikfeld vorgeschlagene ver-
tragliche Verankerung der Politikziele und die damit
verbundene Kompetenzzuweisung an Gemeinschafts-
organe ist nicht mit einer Europiisierung der gesam-
ten Raumentwicklung zu verwechseln. Nationale
Kompetenzen wiirden weitgehend erhalten bleiben
und auch informale Formen der Kooperation wéren
weiterhin unverzichtbar. Die entstehende Gemein-
schaftspolitik wiirde die regionale und nationale
Raumordnung weder iiberfliissig machen noch erset-
zen konnen. Bei den skizzierten Malnahmen ist auch
zu beachten, dass verbindliche Ziele der Européischen
Raumentwicklungspolitik selbst bei ihrer Verankerung
im Vertragswerk der Europdischen Union nicht so
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knapp und gleichzeitig eindeutig sein kénnen, dass
ihre Anwendung keinerlei Interpretationsspielriume
mehr ldsst. Die unterschiedlichen Begriffsverstindnis-
se und Bedarfsausrichtungen in den Mitgliedstaaten
werden noch auf lingere Sicht nicht vollstidndig har-
monisiert sein. Es ist davon auszugehen, dass selbst
deutlich prézisierte EUREK-Ziele auch noch langfristig
zu divergierenden Interpretationen fithren werden, die
dann vom Ministerrat, vom Europiischen Parlament
und vielleicht sogar vor dem Europiischen Gerichts-
hof verhandelt werden miissten.

Angesichts der Heterogenitit und Komplexitit der
Raumentwicklung in Europa wire die verbleibende
Offenheit jedoch angemessen. Entscheidend ist, dass
das Interesse der Mitgliedstaaten an einer koordinier-
ten und integrierten Entwicklung des europiischen
Territoriums durch verbindliche und koordinationsmi-
nimierende Regeln der Zusammenarbeit seitens der
Gemeinschaft und ihrer Organe unterstiitzt wird.

In der Zusammenarbeit zur Politikimplementierung
hat sich schon jetzt zwischen den Akteuren der unter-
schiedlichen Handlungsebenen de facto ein Stiick
gemeinschaftlicher Raumentwicklungspolitik ent-
wickeln konnen. Im Gegensatz hierzu ist eine for-
male Gemeinschaftspolitik zwar nach wie vor nicht
konsensfidhig, doch angesichts des zunehmendes
Gewichts der INTERREG-Kooperation im Politikfeld
sowie der europiischen Diskussionen {iber den rdum-
lichen Zusammenhalt scheint es nur noch eine Frage
der Zeit zu sein, bis die gemeinschaftliche Anwen-
dungszusammenarbeit eine entsprechende Riickwir-
kung auf die Politikformulierung erfahrt. Dabei diirfte
die Entscheidungsautonomie der Organisationen der
regionalen und nationalen Raumordnung partiell ein-
geschrinkt werden (Souverdnitdtstransfer). Dieser
Verlust wird jedoch weitgehend kompensiert durch
deren Einbeziehung in Entscheidungsprozesse auf den
hoheren Ebenen (z.B. voice option bei Raumentwick-
lungsfragen auch in Nachbarldndern). Wenn diese
Kooperation dann insgesamt eine héhere Problem-
losungsfahigkeit in Hinblick auf die gemeinsamen
Raumentwicklungsziele entwickelt, wiirde sich der
Einsatz auch fiir die Mitgliedstaaten und ihre Regionen
lohnen.
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Anmerkung

*  Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften: Nr. L 161 vom
26.6.1999.
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