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1 Einleitung

Die europaische Kohasionspolitik war noch nie mit einer so intensiven und grundlegenden Debatte
konfrontiert. In Zeiten von Krieg, Handelsrivalitat, Klimawandel und digitalem Wandel wird ihre
Relevanz in Frage gestellt.

Als europaische Strukturpolitik zur Verbesserung der wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Be-
dingungen mit langfristigen Planungshorizonten scheint die Kohasionspolitik in einer Welt, in der
die politischen Entscheidungstrager:innen auf kurzfristige Krisen reagieren missen, kaum noch Platz
zu haben.

Die Kohasionspolitik ist jedoch fiir die meisten Krisen und Probleme in Europa relevant. Im Gegen-
satz zu vielen kurzfristig geplanten MalZnahmen zielt sie darauf ab, Ursachen wie geringe
Wettbewerbsfahigkeit, unzureichende Infrastruktur oder mangelnde Qualitat in Institutionen zu be-
kdmpfen. Es handelt sich also um eine Reihe von Praventivmalnahmen, die die Stidte, Regionen
und Europa als Ganzes widerstandsfahiger gegen kiinftige Krisen machen sollen.

Warum also steht das alteste Investitionsinstrument der EU so unter Druck, seine Existenz zu recht-
fertigen?

2 Urspriinge und Ziele der Kohasionspolitik

Als Jacques Delors seine Vision des Binnenmarkts skizzierte, sagte er richtigerweise voraus, dass die
wirtschaftlichen Effizienzgewinne nicht allen Regionen Europas gleichermaBen zugutekommen wiir-
den (Jouen 2017). Daher wurde 1993 neben dem Binnenmarkt auch die Kohasionspolitik
implementiert, um eine gerechte Teilhabe an Wachstum und Wohlstand in ganz Europa zu gewahr-
leisten. lhr Ziel war es, Chancengleichheit fiir die Teilnahme am Binnenmarkt zu schaffen, indem
Unterschiede in der wirtschaftlichen Entwicklung, den Strukturen und den geografischen Bedingun-
gen adressiert wurden. Dieses politische Ziel wurde in den EU-Vertragen klar formuliert (Artikel 174
AEUV und Artikel 130d EG-Vertrag).

Im Kern versucht die Kohasionspolitik einen Ausgleich zwischen Effizienz und Gerechtigkeit inner-
halb des Binnenmarkts zu finden. Ein effizienter Markt kénnte zu einer weiteren Konzentration der
Wirtschaftstatigkeit in einigen wenigen stadtischen Regionen fiihren und viele Orte insbesondere in
Randlagen zuriicklassen. Die Kohasionspolitik zielt daher darauf ab, Wohlstand fiir alle Regionen
und Menschen zu ermdéglichen - in diesem Sinne ist sie die Kehrseite des Binnenmarkts.

2.1 Erweiterung des Fokus

In einem zunehmend integrierten Europa geht die Kohasionspolitik (iber die rein wirtschaftliche Ge-
rechtigkeit hinaus und adressiert auch soziale und territoriale Ungleichheiten. Sie umfasst deshalb
nicht nur Investitionen in die physische Infrastruktur, wie Eisenbahnen und Glasfasernetze, sondern
auch Investitionen in Bildungs- und QualifikationsmaBnahmen, um den sozialen Zusammenhalt zu
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starken. Ultimativ zielt die Kohasionspolitik darauf ab, einen vergleichbaren Lebensstandard fur alle
Europaer:innen zu schaffen, unabhangig davon, wo sie leben und arbeiten.

Die Kohasionspolitik dient mittlerweile auch der Unterstiitzung anderer Politiken. Sie spielt bei-
spielsweise eine wichtige Rolle bei der Umsetzung des europaischen Green Deal, indem sie iber
den Just Transition Fund einen gerechten Ubergang fiir die auf unterschiedliche Weise betroffenen
Regionen sicherstellt. Auch der Europdische Fonds fiir wirtschaftliche Entwicklung (EFRE) und der Ko-
hdsionsfonds, die zusammengenommen den grof3ten Teil der Kohadsionsmittel ausmachen,
investieren mindestens 30 % bzw. 37 % der Ausgaben fur die griine Transformation (European Par-
liamentary Research Service 2021). Auch bei kurzfristigen geopolitischen Herausforderungen wie
der russischen Invasion in die Ukraine wurde reagiert: Aus Mitteln der Kohasionspolitik wurden er-
schwingliche Energiepreise gewdahrleistet, und auch die Integration von Fliichtlingen wurde
unterstitzt. Das zeigt die Relevanz als auch die Flexibilitdt von Kohdasionspolitik bei akuten Krisen.

Die Kohasionspolitik wird gerne als ,Kleber, der die Europder zusammenhalt“ bezeichnet (Europai-
sche Kommission 2024a). Tatsachlich ist es die Aussicht auf steigenden Wohlstand von Menschen
und Regionen, ermdglicht durch den Binnenmarkt und die Kohasionspolitik, die das europaische
Projekt so attraktiv machen. Diese Erfolgsgeschichte findet auch international Anerkennung: So be-
zeichnet die Weltbank die Europaische Union als ,Konvergenzmaschine“ (Weltbank 2018). Wird das
Wohlstandsversprechen jedoch nicht eingel6st, so besteht die Gefahr, dass die Attraktivitat der EU
erodiert, die Unzufriedenheit in benachteiligten Regionen zunimmt und die europaische Integration
untergraben wird (Rodriguez-Pose et al. 2024).

2.2 Weniger Ungleichheit - aber noch viel zu tun

Seit der Einflihrung des europdischen Binnenmarkts im Jahr 1993 haben alle europaischen Regio-
nen wirtschaftlich profitiert (Gerland & Schwab 2022). Die Fortschritte sind jedoch sehr
unterschiedlich, wobei Regionen in der Mitte und im Osten Europas am meisten zugelegt haben.
Heute finden sich die wohlhabendsten Regionen, darunter viele stadtisch gepragte, in Mitteleuropa.
Gerade Deutschland weist mit Oberbayern, Hamburg und Frankfurt einige der reichsten Regionen
Europas auf. Viele landliche Regionen im Osten und im Siiden Europas hinken hingegen in ihrer
wirtschaftlichen, aber auch sozialen und territorialen Entwicklung noch hinterher (siehe Abbil-

dung 1).
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Abbildung 1: Wirtschaftlicher Wohlstand: am gréten im Zentrum Europas, am niedrigsten in der
Peripherie
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BIP pro Kopf in EUR im Jahr 2022, gemessen in Kaufkraftparitdten. Quelle: Eurostat, eigene Darstellung.

Insgesamt haben sich die Disparitaten in Europa verringert - allerdings nicht in gleichem MalRe. Vor
allem slideuropaische Regionen haben wenig gewonnen und in letzter Zeit sogar eine Stagnation
erlebt. Es gibt also noch erheblichen Spielraum fiir die Verbesserung der wirtschaftlichen Verhalt-
nisse und der europdischen Kohasion.
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2.3 Mehr als ein Finanzausgleich

Die Kohasionspolitik ist ein wichtiger finanzieller Hebel fir 6ffentliche Investitionen in Europa; in
einigen Regionen kommen tber 80 % der Gesamtinvestitionen aus Kohasionsmitteln (OECD 2020).
Kohasionsmittel werden in der Regel durch eine Kofinanzierung mit nationalen Geldern aufgestockt
und mit privatem Kapital gehebelt, wobei die Europaische Investitionsbank (EIB) eine wichtige Rolle
spielt (Europaische Investitionsbank 2023).

Der Grof3teil der Kohasionsmittel wird aber Giber das EU-Budget bereitgestellt. Nach der Gemeinsa-
men Agrarpolitik (GAP) stellt die Koh&sionspolitik mit 372,6 Mrd. EUR von 1210,92 Mrd. EUR des
aktuellen Mehrjéhrigen Finanzrahmens (MFR), des 7-Jahres-Haushalts der EU, das zweitgrote Bud-
getvolumen dar (siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: Kohisionspolitik ist der zweitgrote Posten bei den EU-Ausgaben
Andere [} GAP [ Kohision

Kohasion
372,6 Andere

MFR-Budget ~439.8
(Mrd. EUR):
1210,9

Alle Werte in Mrd. EUR. MFR-Budget in Preisen von 2020. Quelle: Europdische Kommission (2021a), ei-
gene Darstellung.

Neben grof3en Investitionsvolumen geht es bei der Kohasionspolitik auch darum, regionale Strate-
gien an der Basis vor Ort in Regionen zu entwickeln, um lokale Akteure einzubinden und die
interregionale Zusammenarbeit fiir einen Wissens- und Erfahrungsaustausch zu forcieren. Damit
soll der Weg fiir eine maf3geschneiderte Entwicklung von Regionen geebnet werden.

Initiativen wie die Smart Specialisation Strategies (S3) zur Innovationsférderung sind ein Beispiel fiir
diesen Anspruch (Europaische Kommission 2009). Mit S3 werden regionale Starken und Potenziale
identifiziert, und es wird eine Plattform zur Zusammenarbeit verschiedener regionaler Akteure an-
geboten, um ebendiese Potenziale in Forschung und Innovation zu heben. Dieser Bottom-up-
Ansatz ist fiir alle europaischen Regionen, unabhangig von ihrem aktuellen Entwicklungsstand,
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relevant und kann einen entscheidenden Beitrag zur Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit auf
dem gesamten Kontinent leisten.

Die Férderung der Zusammenarbeit zwischen verschiedenen Regionen ist entscheidend fiir die eu-
ropdische Integration und die Maximierung des europaischen Mehrwerts. Das Interreg-Programm ist
ein Paradebeispiel fiir diese Bemiihungen, da es Regionen Uber nationale Grenzen hinweg in ganz
Europa verbindet. Interreg erleichtert die Zusammenarbeit, den Wissensaustausch und die wirt-
schaftliche Entwicklung mit relativ geringem Mitteleinsatz. Derzeit werden rund 3 % der
Kohasionsmittel fir Interreg ausgegeben (Letta 2024).

Die Starkung von Institutionen ist ein weiterer wichtiger Schwerpunkt der Kohasionspolitik. Effizi-
ente und effektive Institutionen sind essenziell fiir die wirtschaftliche Entwicklung. Deshalb werden
Uber die Kohasionspolitik Schwerpunkte zur Verbesserung der Governance und Verwaltung in den
europaischen Regionen gesetzt (Benford 2023).

3 Die aktuelle Debatte

Vor dem Hintergrund neuer politischer Prioritdten, einer sich verandernden Weltlage, eines neu ge-
wahlten Europaischen Parlaments und der anstehenden Verhandlungen zum zukiinftigen EU-
Haushalt hat eine weitreichende Debatte (iber die Kohasionspolitik begonnen. Sie erstreckt sich auf
die folgenden vier Bereiche:

e Zielsetzung

¢ Finanzierung und Wirtschaftlichkeit

e Optimale Ausgestaltung - mit Lehren aus der Aufbau- und Resilienzfazilitat
e Synergien mit anderen Politiken

3.1 Zielsetzung

Mit der Kohasionspolitik werden verschiedene Ziele verfolgt: so etwa die Férderung von Regionen,
um wirtschaftlich aufzuschlieBen, die Unterstilitzung anderer Regionen in ihrem Bestreben, ihren
Wohlstand in der griinen und digitalen Transformation zu bewahren, oder die Férderung von Soli-
daritat insbesondere in Krisenzeiten. Im Laufe der Zeit haben sich die Ziele der Kohasionspolitik
weiterentwickelt (siehe Idczak et al. 2024 fiir eine Ubersicht). Jiingst wurde das Thema Sicherheit in
die Diskussion zur Zielsetzung der Kohéasionspolitik aufgenommen, um der wachsenden Bedeutung
der geopolitischen Herausforderungen Europas Rechnung zu tragen (Hunter 2024). Insgesamt steht
die Kohasionspolitik vor einer Reihe Dilemmata.

3.1.1 Multitool vs. Prazisionswerkzeug

Wirtschaftliche Entwicklung ist komplex und fu3t auf vielen Faktoren. Die Kohasionspolitik ist aktu-
ell darauf ausgerichtet, zahlreiche Aspekte gleichzeitig anzugehen. Dadurch kommt es zu einer
Vielzahl an Zielsetzungen (Tarschys 2008), mit der Tendenz, diese noch zu erweitern (Bachtler &
Mendez 2020).
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Werden zu viele Ziele gleichzeitig verfolgt, besteht die Gefahr, dass die Fortschritte bei den einzel-
nen Zielen begrenzt sind. Daher ist es wichtig, Prioritdten zu setzen und klar zu benennen, welche
Ziele zuvorderst verfolgt werden. Ebenso muss umgekehrt definiert werden, worum es bei der Ko-
hasionspolitik nicht bzw. nur am Rande gehen soll. Eine Konsolidierung der Zielsetzung der
Kohasionspolitik ermdglicht eine bessere Einordnung in das Politikinstrumentarium der EU, aber
auch eine bessere Kommunikation ihres Zwecks gegentiiber der Offentlichkeit.

Eine derartige Konsolidierung der Ziele der Kohasionspolitik ist notwendig, um den Fokus auf ihr
eigentliches Ziel zu lenken: die Verringerung der sozialen, wirtschaftlichen und territorialen Un-
gleichheiten in Europa. Bei der Festlegung von Prioritdten zur Verfolgung dieses Ziels sollte der
Schwerpunkt auf MalRnahmen liegen, die den gro3ten europdischen Mehrwert bieten. Beispiele
hierfir sind die Férderung der Wettbewerbsfahigkeit, die Unterstiitzung der digitalen Transforma-
tion oder die Abmilderung negativer Auswirkungen der griinen Transformation.

3.1.2 Langfristige vs. kurzfristige Perspektive

Die nachhaltige Entwicklung von Regionen erfordert Investitionen, z. B. in StraRen, die erst nach ei-
ner gewissen Zeit zu Ergebnissen flihren. Kurzfristige politische MaBnahmen, wie sie wahrend der
Covid-19-Pandemie oder der Energiekrise nach dem russischen Einmarsch in die Ukraine zu be-
obachten waren, haben jedoch oft Vorrang. Wahrend dieser Krisen verkiirzte sich der politische
Planungshorizont von Jahren auf wenige Wochen oder sogar nur Tage. Initiativen wie CRIl (Corona-
virus Response Investment Initiative) und SAFE (Supporting Affordable Energy) sind Beispiele dafiir,
wie kurzfristig Kohasionsmittel fir akut aufgetretene Herausforderungen umgeleitet wurden (Euro-
paische Kommission 2021a, Europdische Kommission 2022).

Die Kohasionspolitik hat in der Vergangenheit bewiesen, dass sie sich schnell an verdnderte Um-
stande anpassen kann. Das steht aber im Widerspruch zum langfristigen Ziel, die
Lebensbedingungen und Wirtschaftsstrukturen in den europaischen Regionen zu verbessern, was
wiederum ein langfristiges Engagement erfordert. Die Umsetzung kurzfristiger MaBnahmen sollte
deshalb nicht auf Kosten einer langfristigen Programmplanung gehen.

3.1.3 Vergangenheits- vs. Zukunftsorientierung

Die Kohasionspolitik konzentriert sich traditionell auf den Abbau bestehender Disparitaten, die un-
glinstigen Entwicklungen oder fehlgeleiteten politischen Entscheidungen geschuldet sind. Dieser
Ansatz erfordert substanzielle Investitionen und strukturelle Reformen.

Die griine und digitale Transformation hat allerdings das Potenzial, neue Disparititen zwischen den
europaischen Regionen zu schaffen (Schwab & Resende Carvalho 2023, Maucorps et al. 2023). Die
Vermeidung neuer Disparitaten ist dabei effizienter als der Abbau bereits bestehender. Eine derar-

tige Pravention von Disparititen erfordert aber nicht nur andere Instrumente, sondern kénnte auch
bedeuten, dass der Fokus von Kohasionspolitik auf andere Regionen als bisher gelegt werden muss.
Eine erfolgreiche Kohasionspolitik bedarf deshalb ausgefeilter Strategien, um bestehende Disparita-
ten abzubauen, aber auch neue zu vermeiden.
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3.1.4 Alle Regionen vs. wenige Regionen

Seit 2007 erstreckt sich die Kohasionspolitik auf alle europaischen Regionen (Bachtler 2022). Der
Schwerpunkt liegt jedoch eindeutig auf den schwachsten Regionen, gemessen hauptsachlich Gber
deren BIP pro Kopf im Vergleich zum Durchschnitt der EU-27.

Die Abwagung zwischen der Forderung aller Regionen einerseits und der fokussierten Férderung
einiger weniger Regionen andererseits ist insbesondere im Kontext der EU-Erweiterung wichtig. Mit
dem moglichen Beitritt der Ukraine, Moldawiens und der westlichen Balkanstaaten werden viele
wirtschaftlich schwiacher entwickelte Regionen der EU beitreten. Deshalb gibt es Bedenken, dass a)
die Kohasionsausgaben explodieren konnten und b) die Erweiterung auf Kosten der jetzigen Forder-
regionen geht. Diese Beflirchtungen werden jedoch durch aktuelle Studien nicht bestatigt (Nuiiez
Ferrer et al. 2024, Lindner et al. 2023).

Eine Konzentration der Kohasionspolitik auf die wirtschaftlich schwachsten Regionen in Europa
wiirde nicht nur ihre Bedeutung schmalern, sondern auch ihre nichtfinanziellen Instrumente, die po-
tenziell den groRten europdischen Mehrwert bieten, einschranken: Nichtfinanzielle Instrumente zur
Vernetzung von Regionen und die Férderung von Wissens- und Erfahrungsaustausch erfordern eine
moglichst breite Beteiligung aller europaischen Regionen. Die Positionen der deutschen Bundeslan-
der zur Kohasionspolitik bestatigen die wichtige Rolle der nichtfinanziellen Instrumente (z. B. Land
Niedersachsen 2023 oder Land Baden-Wiirttemberg 2024).

3.2 Finanzierung und Wirtschaftlichkeit

Als eine der groBten Ausgabenpositionen wird die Kohasionspolitik in der Debatte zum nachsten
Mehrjéhrigen Finanzrahmen (MFR) ein Hauptthema sein. Mit der Halbzeitbewertung des aktuellen
MFR fur 2021-2027 (Europaischer Rat 2024) haben die Debatte und die Planung fir den nachsten
Zeitraum bereits begonnen und werden sich voraussichtlich 2025 und dariiber hinaus intensivieren.

3.21 Wettbewerb um EU-Gelder

Der Finanzbedarf zur Bewaltigung der aktuellen Herausforderungen und neuen politischen Priorita-
ten ist enorm. Beispielsweise sind fiir die Erreichung von Klimaneutralitat in Europa zusatzliche
Investitionen in Hohe von 300-600 Mrd. EUR pro Jahr erforderlich (Calipel et al. 2024, Européische
Kommission 2023).

Da etwa ein Drittel der gesamten EU-Ausgaben in die Kohasionspolitik fliet, ist es verlockend, ei-
nen Teil der Mittel flir andere politische Prioritaten umzuverteilen.

Angesichts der 2028 beginnenden Riickzahlung der fiir den Wiederaufbaufonds gewahrten Darle-
hen (Européaische Kommission 2021b) - rund 30 Mrd. EUR pro Jahr - verkleinert sich der finanzielle
Spielraum insgesamt. Selbst die Beibehaltung des Status quo des EU-Haushalts stellt bereits eine
groBBe Herausforderung dar, da er mit aktuell rund 200 Mrd. EUR pro Jahr ohnehin ein geringes Vo-
lumen aufweist. Zum Vergleich: Die Staatsaufgaben Osterreichs, einem Land mit 9 Millionen
Einwohnern, betrugen 2023 rund 250 Mrd. EUR, die Staatsausgaben von Deutschland im selben
Jahr rund 2.000 Mrd. EUR. Gegeben den Herausforderungen der EU und den damit verbundenen
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Finanzbedarfen handelt es sich hierbei um ein fundamentales Dilemma, das tiber die Debatte zur
Kohasionspolitik hinausgeht.

Es gibt nur zwei Maéglichkeiten, den Wettbewerb um EU-Gelder aufzulésen: Entweder wird der EU-
Haushalt aufgestockt, oder es erfolgt eine Prioritatensetzung bei den Ausgaben. Bei einer Priorita-
tensetzung sollten wirtschaftliche Uberlegungen im Mittelpunkt stehen und die Gelder vorrangig
Ausgabenbereichen zugewiesen werden, die hohe Grenzertrage erwarten lassen.

3.2.2 Gemischte Ergebnisse zur Wirksamkeit

Alle europaischen Regionen haben seit der Einflihrung des Binnenmarkts an wirtschaftlichem Wohl-
stand gewonnen (Gerland & Schwab 2022). Besonders in Mittelosteuropa waren die Zuwachse
beeindruckend - so ist beispielsweise das BIP Polens dank der EU-Mitgliedschaft um 40 % gestie-
gen (Kopinski et al. 2024). Die Disparitaten zwischen den Regionen haben seit 1993 insgesamt
abgenommen.

Vor allem landlich gepragte Regionen in Slideuropa stagnieren jedoch und befinden sich in einer
,Entwicklungsfalle“ (Diemer et al. 2022). Insgesamt ist in den europaischen Regionen ein wachsen-
des Stadt-Land-Gefille zu beobachten (Eurofound 2023). Darliber hinaus scheint auch die
Einkommensungleichheit innerhalb der Mitgliedsstaaten (Marzinotto 2012) und Regionen zuzuneh-
men (Lang et al. 2022).

Der Beitrag der Kohasionspolitik an der beobachteten Konvergenz nach oben in Europa lasst sich
nicht eindeutig ausmachen. Die Ergebnisse der akademischen Literatur zur Wirksamkeit der Kohasi-
onspolitik sind nicht eindeutig, sprechen aber von einem in der Tendenz positiven Beitrag (von
Ehrlich 2024, Dall'Erba & Fang 2015).

Zur Messung der Wirksamkeit von Kohdasionspolitik bedarf es weiterer Forschung. Dabei sind ins-
besondere moderne Methoden aus der Okonometrie gefragt, um kausale Effekte nachzuweisen.
Dazu bedarf es mehr und besserer Daten in hoherer Granularitat, die untereinander verkn(ipft wer-
den kénnen, wie etwa Forderdatenbanken mit Unternehmensregistern.

3.2.3 Abnehmende Absorptionsfahigkeit

Die Absorptionsrate der Kohasionsmittel ist tiber die letzten 7-jahrigen Forderperioden gefallen.
Auffallend ist, dass am Ende eines Programmplanungszeitraumes nur etwa 60 % der geplanten Aus-
gaben getatigt werden. Es dauert etwa drei weitere Jahre, bis 90 % erreicht sind.

In der aktuellen Férderperiode zeigt die Absorptionsrate ein noch niedrigeres Niveau. Bis 2024, also
drei Jahre nach Programmstart, sind nur 5,1 % der verfligbaren Mittel ausgeschopft worden (siehe
Abbildung 3). Trotz des Ublichen Problems sich iberschneidender Ausgabenzyklen ist die Priorisie-
rung von Mitteln aus der Aufbau- und Resilienzfazilitdt (ARF) aufgrund naher in der Zukunft liegender
Fristen und politischer Griinde die Hauptursache dafir (Nufiez Ferrer & Ruiz de la Ossa 2022).
Hinzu kommt, dass die Verordnung fiir den aktuellen Forderzyklus erst im Juni 2021 erlassen wurde
- ein halbes Jahr nach Beginn der Forderperiode und damit spater als je zuvor.
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Abbildung 3: Immer langere Dauer der Kohasionsmittel-Absorption
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Der Start der aktuellen Forderperiode 2021-2027 verzégerte sich. Quelle: Cohesion Open Data Platform
der Europdischen Kommission, eigene Darstellung.

Die anhaltend niedrigen Absorptionsraten, insbesondere in den wirtschaftlich am schwachsten ent-
wickelten Regionen (Europaisches Parlament 2013), weisen auf Mangel in der Ausgestaltung der
Kohasionspolitik hin. Das spiegelt oftmals Defizite in der Qualitat der Verwaltung und der institutio-
nellen Kapazitat in diesen Regionen wider.

Die EU, die Mitgliedsstaaten und die Regionen miissen ihre Prozesse straffen, sich starker auf den
Aufbau von Verwaltungskapazitidten konzentrieren und die institutionelle Qualitat verbessern, um
sicherzustellen, dass die Kohasionsmittel optimal eingesetzt sind.

3.3 Optimale Ausgestaltung - mit Lehren aus der Aufbau- und Resilienzfazilitat

Mit der Covid-19-Pandemie wurde #NextGenEU mit der Aufbau- und Resilienzfazilitdt (ARF) als
Herzstick eingefiihrt. Urspriinglich als kurzfristiges Kriseninstrument gedacht, entpuppte sich der
ARF als Instrument fiir strukturelle Entwicklung, das dhnliche Ziele wie die Kohasionspolitik verfolgt
(Cecchi 2023). Trotz dieser Entstehungsgeschichte unterscheiden sich die Funktionsweise und die
Mechanismen des ARF erheblich, so dass es naheliegend ist, seine Ausgestaltung mit der der Koha-
sionspolitik zu vergleichen (siehe z. B. Europaischer Rechnungshof 2023).
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3.3.1 Bottop-up vs. Top-down

Die Kohasionspolitik basiert nicht nur auf dem Prinzip der Territorialitat, sondern auch auf der Ent-
scheidungsfindung von unten nach oben. Dieser Ansatz stellt sicher, dass eine Vielzahl von
Interessengruppen - darunter lokale Politiker:innen, Unternehmer:innen, Gewerkschaften und wei-
tere Vertreter:innen der Zivilgesellschaft - an der Gestaltung strategischer Initiativen mitwirken.
Diese Inklusivitat wird als Erfolgsfaktor fiir die Umsetzung einer Strukturpolitik angesehen, die sich
eng an den tatsdchlichen Bedurfnissen der Regionen und ihrer Bewohner:innen orientiert (Cappel-
lano et al. 2024).

Der Bottom-up-Ansatz auf der Grundlage von Multi-Level-Governance hat sich als erfolgreich er-
wiesen, wenn es darum geht, regionale Probleme zu adressieren, das Wissen der Blirger:innen vor
Ort zu nutzen und eine breite demokratische Beteiligung bei Entscheidungsfindungen zu ermogli-
chen. Dieser Ansatz erfordert jedoch Zeit fiir die Koordination, weshalb sich Anpassungen in der
Kohasionspolitik langwierig gestalten.

Im Gegensatz dazu verfolgt der ARF einen Top-down-Ansatz. Die Programmplanung wird aus-
schlieflich zwischen der Europaischen Kommission und den Mitgliedsstaaten ausgehandelt, wobei
zivilgesellschaftliche Stimmen in den Regionen unberlicksichtigt bleiben kénnen (Europaischer Aus-
schuss der Regionen 2024). Dieser Prozess beschleunigt zwar die Umsetzung, wirft jedoch die
Frage auf, wie gut die lokalen Bedirfnisse berticksichtigt werden und ob tatsachlich die besten Stra-
tegien fiir die regionale wirtschaftliche Entwicklung gefunden werden.

Die Kohasionspolitik muss schneller in der Umsetzung werden. Dabei ist es aber wichtig, einen Aus-
gleich zwischen dem bisher verfolgten schwerfilligen, aber inklusiven Bottom-up-Ansatz und dem
agilen, aber weniger demokratischen Top-down-Ansatz des ARF zu finden.

3.3.2 EU vs. national

Jeder EU-Mitgliedsstaat verfligt liber eigene Umverteilungssysteme, die von hochformalisierten Fi-
nanzausgleichssystemen bis hin zu projektbezogenen Ansatzen ahnlich dem der europaischen
Kohasionspolitik reichen kénnen. Warum also sollte die europdische Ebene nationale Strukturen
replizieren?

Da der Binnenmarkt die gesamte EU umfasst, ist es naheliegend, wirtschaftliche Ungleichheiten und
strukturelle Entwicklung auf gesamteuropaischer Ebene in koordinierter Weise anzugehen. Eine eu-
ropdische Kompetenz ermoglicht es, regionale Zusammenarbeit tGiber Mitgliedsstaaten hinweg zu
fordern, womit eine Form europadischer Integration mit breiter Beteiligung verwirklicht werden
kann. Wiirden die Mitgliedsstaaten die Kohasionspolitik verantworten, waren solche grenziiber-
schreitenden Kooperationen deutlich erschwert, wenn nicht gar unmoglich.

Abseits der wirtschaftlichen Erwagungen (siehe z. B. Ragnitz 2018) ist dies auch eine Frage von De-
mokratie und Machtdynamik. Wenn Strukturpolitik ausschlie3lich von nationalen Regierungen
betrieben wird, sind die einzelnen Regionen von diesen abhingig.

Der europaische Binnenmarkt ist per Definition eine europaische Kompetenz. Daher sollte die mit
ihm eng verkniipfte Kohasionspolitik auf gleicher Ebene administriert werden, um effektiv zu sein.
Eine Verlagerung der Regionalentwicklung an die Mitgliedsstaaten verandert das Machtverhaltnis
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zwischen europaischer, nationaler und subnationaler Ebene, was nicht zuletzt Fragen moglicher de-
mokratischer Defizite aufwirft.

3.3.3 Unverbindlichkeit vs. Konditionalitat

Regionen in ,Entwicklungsfallen“ stehen vor zahlreichen Herausforderungen. Neben Defiziten bei
Produktionsfaktoren wie Arbeit und Kapital leiden sie oft unter schwachen institutionellen Rahmen-
bedingungen, die eine effiziente und effektive Mittelverwaltung und damit eine erfolgreiche
Umsetzung der Kohasionspolitik beeintréchtigen (Europaische Kommission 2024a).

Zudem befinden sich wirtschaftlich schwacher entwickelte Regionen haufig in Mitgliedsstaaten, in
denen Reformen in Bereichen wie Arbeitsmarkt, Rentensysteme und Steuern lberfallig sind. Dazu
kommen Probleme mit der Rechtsstaatlichkeit und das vermehrte Auftreten von antidemokrati-
schen Tendenzen. Aufgrund dessen mehren sich die Stimmen, die eine engere Verknlipfung der
Kohasionsgelder mit dem Europaischen Semester, der weitreichenden wirtschafts- und finanzpoliti-
schen Koordinierung der EU, beflirworten. Dies wiirde einen ,Cash for Reform“-Ansatz fiir die
Kohasionspolitik schaffen, der dem Modell des ARF 3hnelt.

Waihrend Uber die Notwendigkeit von strukturellen Reformen fiir die Erhéhung der Wirksamkeit
von Kohasionspolitik Konsens besteht (Europdische Kommission 2024a, Europaische Kommission
2024b), besteht die Herausforderung darin, Konditionalitat effektiv umzusetzen. Idealerweise sollte
gemal dem Konnexitatsprinzip Verantwortung und Ausflihrung einer Aufgabe zusammenfallen
(Ragnitz 2018). Die Kohasionspolitik adressiert jedoch primar Regionen, wihrend die im Europai-
schen Semester ausgearbeiteten Reformvorhaben in der Regel an die nationalen Regierungen
gerichtet sind, da diese Uber die notwendigen Kompetenzen wie Renten- oder Arbeitsmarktrefor-
men verfligen.

Fir Regionen in der ,Entwicklungsfalle” sind Strukturreformen essenziell fiir ihre wirtschaftliche
Entwicklung. Allerdings fehlen den Regionen oftmals die Kompetenzen, diese notwendigen Refor-
men durchzufthren. Folglich kann eine Konditionalitit der Kohasionspolitik flr Strukturreformen
Regionen fiir Versaumnisse auf der bundesstaatlichen Ebene ungewollt in eine Art Geiselhaft neh-
men und den Zugang zu bendétigten Kohasionsmitteln verhindern.

3.3.4 Einfach vs. betrugssicher
Die Kohasionspolitik umfasst derzeit sechs verschiedene Fonds (siehe Abbildung 4), die jeweils
Hunderte von Umsetzungsprogrammen umfassen. Zu diesen Fonds gehoéren:

e FEuropdischer Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE): Investitionen fiir Wettbewerbsfihigkeit,
Innovation, der griinen Transformation und die europdische territoriale Zusammenarbeit

e Kohdsionsfonds (KF): Férderung von Umwelt- und Verkehrsinfrastrukturen in armeren Regio-
nen in Mitgliedsstaaten mit einem Pro-Kopf-Bruttoeinkommen unter 90 % des EU-
Durchschnitts

e Europdischer Sozialfonds Plus (ESF+): Fokus auf QualifizierungsmaBnahmen von Beschéftigten
und soziale Aspekte

e Just Transition Fund (JTF): Unterstiitzung bei der Umsetzung des Green Deal

e Europiischer Meeres-, Fischerei- und Aquakulturfonds (EMFAF): Finanzierung der Gemein-
samen Fischereipolitik der EU
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e Européischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER), ver-
waltet von GD AGRI: Férderung der regionalen Entwicklung landlicher Gebiete, Teil der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)

Abbildung 4: Ubersicht der 6 Kohisionsfonds

Mrd. EUR
KF 42,6
ESF+
JTF . 17,5
EMFAF I 6,1
ELER 95,5

Volumen der Kohdsionsfonds in der aktuellen Férderperiode 2021-2027 in Mrd. EUR. Quelle: Fact
Sheets des European Parliamentary Research Service, eigene Zusammenstellung und Darstellung.

Die zugrundliegende Komplexitat und Fragmentierung erschweren die strategische Planung und
Forderung sowohl auf EU-Ebene als auch in den Regionen erheblich.

Im Gegensatz dazu arbeitet der ARF mit einem einzigen Budget und integrierten Planen, die von
den Mitgliedsstaaten erstellt werden, was die allgemeine Verwaltung und die Finanzierung von
Grol3projekten erleichtert.

Um die Zielsetzungen der einzelnen Fonds zu erfiillen und eine ordnungsgemaBe Abwicklung zu ge-
wabhrleisten, gibt es zahlreiche Verwaltungsvorschriften. Die gemeinsame Umsetzung der
Kohasionspolitik nach dem Partnerschaftsprinzip schafft ein System gegenseitiger Kontrolle und
des Ausgleichs zwischen der Europaischen Kommission und den Mitgliedsstaaten. Die Vorschriften
fir ein und denselben Fonds kdnnen von Mitgliedsstaat zu Mitgliedsstaat variieren und weisen allzu
oft ,Gold-Plating"” auf, mit denen EU-Vorgaben verscharft oder erganzt werden.

Die komplexe Umsetzung von Kohasionspolitik flihrt zu erheblichem Verwaltungsaufwand und lan-
gen Bearbeitungszeiten, worunter die Attraktivitit von Kohasionsmitteln bei den Antragstellern von
Projekten leidet. Insbesondere in wirtschaftlich starkeren Regionen, wo héhere nationale Kofinan-
zierungssatze die europaischen Kohasionsmittel weniger attraktiv machen, wird dies zunehmend
zum Problem.

Obwohl der ARF theoretisch weniger Vorschriften umfasst und in der Konzeption einfacher ist, ist
der Verwaltungsaufwand in der Praxis auch dort hoch. Dazu tragen auch die weitreichenden Anfor-
derungen fir das Auditing bei, womit der Europaische Rechnungshof auch Teile der nationalen
Haushalte priifen muss.
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Insgesamt vernimmt man aus den verschiedenen Politikfeldern der EU dhnliche Klagen liber hohe
Verwaltungsaufwendungen und liberbordende Birokratie. Daraus ist zu schliel3en, dass es sich
hierbei um kein spezifisches Problem im Bereich der Strukturpolitik handelt.

Vereinfachungen in der Abwicklung der Kohasionspolitik sind essenziell, um ihre Effizienz, Effektivi-
tat und Geschwindigkeit zu erhéhen, letztlich aber auch, um sie attraktiv fiir Projektantragsteller zu
halten. Die Zusammenlegung von Fonds kdnnte die Planung, Steuerung und Verwaltung vereinfa-
chen. Ein Blrokratieabbau ist wichtig, darf aber wiederum nicht die Betrugsbekampfung
beeintrachtigen. Dazu kénnen Priifsysteme unter der Pramisse, den Verwaltungsaufwand klein zu
halten, optimiert werden. Hier gilt es aber sicherzustellen, dass den Anreizen in der Verwaltung, Ri-
sikoaversion mit zusatzlicher Birokratie auszugleichen, begegnet wird.

3.4 Synergien mit anderen Politiken

Die Kohasionspolitik ist - und sollte - nicht die einzige Mal3nahme sein, die sich um den europai-
schen Zusammenhalt kiimmert (Europdische Kommission 2024a). Praktisch jede Politik beinhaltet
den wirtschaftspolitischen Zielkonflikt zwischen Effizienz und Gerechtigkeit, wodurch Kohasion ein
grundlegender Aspekt jeder politischen MalRnahme sein sollte. Wahrend einige Politiken Kohasion
fordern kénnen, untergraben andere sie. Daher ist die Nutzung von Synergieeffekten von entschei-
dender Bedeutung fur eine effektive Kohasionspolitik.

3.4.1 EU-Politiken

Die Europaische Union erlasst jedes Jahr zahlreiche politische MaRnahmen, die, ob sie nun ord-
nungspolitischer oder finanzpolitischer Natur sind, Auswirkungen auf den wirtschaftlichen
Wohlstand und dessen Verteilung in Europa haben.

Das beste Beispiel ist der Binnenmarkt: Seine Regelungen kénnen fir einige Regionen sehr vorteil-
haft sein, wahrend sie sich flr andere nachteilig auswirken. Gerade mit der griinen Transformation
- und mit der Energiewende als Herzstiick - geht eine grundlegende Umstrukturierung der Wirt-
schaft einher. Der Ausstieg aus den fossilen Energien wird einen Teil wirtschaftlicher Aktivitat
ausléschen, wahrend der gleichzeitige Ausbau der erneuerbaren Energien Arbeitsplatze und Wert-
schopfung schaffen wird. Dieser Wandel begtinstigt dabei wirtschaftlich schwiacher entwickelte
landliche Regionen und verbessert somit die Kohasion (Tébben et al. 2023, Schwab 2023a). Durch
die Abstimmung der Kohasionspolitik mit der Energiepolitik kann die groRtmodgliche Wirkung von
beiden erzielt werden.

Auch die Entwicklung von Zukunftstechnologien fiir die griine und digitale Transformation bietet
groBBes Potenzial in ganz Europa. Durch die Forderung der Zusammenarbeit zwischen Regionen mit
komplementaren Fahigkeiten kann technologischer Fortschritt entstehen, und es kénnen damit
wirtschaftliche Impulse insbesondere in wirtschaftlich schwiacher entwickelten Regionen gesetzt
werden. Dies kann sich positiv auf die Kohasion in Europa auswirken (Bachtrogler-Unger et al.
2023, Schwab 2023b).

Um den Zusammenhalt in Europa zu erhohen, ist es wichtig, Synergien zwischen der Kohasionspoli-
tik und anderen EU-Politiken strategisch zu nutzen. Das heif3t nicht, dass andere Politiken die



Quo vadis, Kohéasionspolitik? Die europaische Regionalentwicklung am Scheideweg | Seite 21

gleichen Ziele wie die Kohasionspolitik verfolgen missen. Es missen aber die positiven wie negati-
ven Auswirkungen auf Kohasion besser berlicksichtigt werden. Dazu bedarf es einer strategischen
Planung basierend auf belastbaren empirischen Analysen zur Abschatzung der Effekte unterschied-
licher Politiken. Insbesondere in einer Zeit, in der der finanzielle Handlungsspielraum immer enger
wird, ist eine bessere Verzahnung unterschiedlicher Politiken unerlasslich.

3.4.2 Nationale Politiken

Die Kohasionspolitik ist nicht das einzige Werkzeug, mit dem Strukturpolitik in Europa betrieben
wird. Die meisten Mitgliedsstaaten fiihren ihre eigenen MalRnahmen auf nationaler Ebene durch.
Beispielsweise verfolgt Deutschland mit der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur (GRW) dhnliche Ziele wie die europaische Kohasionspolitik. Diese nationalen
Politiken sind jedoch oft nur unzureichend auf die europaische Kohasionspolitik abgestimmt - und
umgekehrt.

In den Mitgliedsstaaten spielen Finanzausgleichssysteme eine mafgebliche Rolle fiir die Férderung
von territorialer Gerechtigkeit. Deutschland hat hier ein besonders fein ziseliertes System im Ein-
satz. Diese Systeme dienen aber nicht als proaktive Instrumente fiir strukturelle Entwicklung,
sondern fungieren als Ausgleichsmechanismen, dhnlich wie eine ,Solidaritatssteuer".

Eine bessere Koordinierung zwischen nationalen und EU-Politiken sowie Synergieeffekte mit den
nationalen Finanzausgleichssystemen wiirden die Schlagkraft der Strukturpolitik erh6hen und damit
die Kohasion in Europa starken. Die Blindelung von Ressourcen kann den finanziellen Hebel erho6-
hen und den Verwaltungsaufwand verringern.

4 Ausblick

Die aktuelle Debatte zur Zukunft der Kohasionspolitik ist im Grunde genommen die Suche nach ei-
ner Neudefinition ihrer Identitat angesichts einer sich verandernden Welt. Dies wird verstarkt durch
den zunehmenden Druck auf die Politik, schnelle Resultate zu liefern.

4.1 Die Kohasionspolitik als zentrales Instrument zur Bewiltigung globaler Her-
ausforderungen

Auf den ersten Blick mag die Kohasionspolitik in einer sich verandernden Welt liberholt erscheinen.
Regionale Entwicklung bleibt jedoch ein libergreifendes Thema, das fiir die Bewaltigung globaler
Herausforderungen entscheidend ist.

Wettbewerbsfdhigkeit: Der verscharfte globale Wettbewerb erfordert eine Strategie fiir die europai-
sche Industrie. Die langfristigen Investitionen in Infrastruktur, Humankapital und Innovation sind
der Schlissel fur die Férderung der Wettbewerbsfahigkeit aller europaischer Regionen. In diesem
Sinne agiert Kohasionspolitik als eine langfristige Industriepolitik und bereitet so die Grundlage fir
eine starke wirtschaftliche Basis.
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Griine Transformation: Die Umstellung auf erneuerbare Energien und die Dekarbonisierung in allen
Bereichen des Lebens betrifft die europaischen Regionen unterschiedlich stark. Eine gerechte
Transformation, unterstiitzt durch Kohasionspolitik, ist zentral, um die Bevélkerung abzuholen und
mitzunehmen flir das gesetzte Ziel Klimaneutralitat bis 2050.

Digitale Transformation: Die Kohasionspolitik spielt eine wichtige Rolle dabei, Europa zu verbinden,
die Zusammenarbeit zu férdern und Innovationen voranzutreiben, um grolRe gesellschaftliche Her-
ausforderungen zu bewadltigen. In einer erweiterten EU wird diese Rolle noch wichtiger und bietet
neue Perspektiven und Maoglichkeiten.

Die Kohasionspolitik ist von entscheidender Bedeutung, um Europa bei der Bewiltigung der groBen
Herausforderungen unserer Zeit zu unterstiitzen, indem sie die wirtschaftliche, soziale und territori-
ale Resilienz foérdert. Sie begegnet den Angsten vor wirtschaftlicher Benachteiligung in ganz Europa
und sorgt dafiir, dass niemand zuriickgelassen wird. Die Kohasionspolitik ist unerldsslich bei der Be-
seitigung und Vermeidung regionaler Ungleichheiten und um sicherzustellen, dass alle Regionen
und Menschen von der Europaischen Union profitieren. Andernfalls steht die Akzeptanz des euro-
paischen Projekts auf dem Spiel, was zu dem fiihrt, was als ,Geografie der Unzufriedenheit"
bezeichnet wird.

4.2 Kiinftige Ausrichtung der Kohasionspolitik

Die Kohasionspolitik steht vor einem entscheidenden Scheideweg. Angesichts neuer politischer Pri-
oritaten, einer sich verandernden politischen GroBwetterlage und der Aussicht auf eine Erweiterung
der EU ist eine Verbesserung der Kohasionspolitik unabdingbar. Aktuell werden die Zielsetzungen
und Versprechen der Kohasionspolitik noch nicht vollstandig erfiillt, was die Notwendigkeit von Re-
formen unterstreicht. Zu den wichtigsten Bereichen gehoren die Uberarbeitung ihrer Zielsetzung,
ihre Finanzierung, die optimale Ausgestaltung mit den Lehren aus dem Wiederaufbaufonds und die
Hebung von Synergien mit anderen Politiken.

Die laufende Debatte und die anstehenden Entscheidungen in Berlin (Bund-Lander-Positionierung)
und Brissel (Konkretisierung des Clean Industrial Deal) werden die Kohasionspolitik neu formen. Die
nachsten Monate, insbesondere die Verhandlungen fiir den nichsten MFR, werden dafiir wegwei-
send sein. Die Kohdsion sollte aber ein zentraler Grundsatz fiir die Wirtschafts- und
Integrationsstrategie der EU bleiben, da sie eine notwendige Voraussetzung fiir die Bewaltigung der
Herausforderungen unserer Zeit darstellt.
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