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16. Zusammenfassung

Trotz der positiven Veradnderungen der EU-Strukturfondsforderung durch die Reform im Vorfeld der
Forderperiode 2000-2006 sind aus Umweltsicht weiterhin Schwachstellen bei der Implementation der
Strukturfondsférderung in Deutschland festzustellen. Dies betrifft unter anderem die unzureichende
systematische Integration von Umweltbelangen in die Strukturfondsinterventionen, die zu geringe
Verzahnung der verschiedenen Fonds mittels eines integrierten r&umlichen Ansatzes und die
unzureichende Beteiligung der Akteure auf der lokalen und regionalen Ebene an der Planung und
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An dem durch das Umweltbundesamt finanzierten Forschungsprojekt ,Nachhaltige Entwicklung im
Rahmen der EU-Strukturfondsférderung — Controllinginstrumente zur Integration von Umweltbelangen in
die EU-Strukturfondsférderung in Deutschland” (CIUS) sind neben dem Institut fir Raumplanung
(IRPUD/FHP), Universitdt Dortmund das nova-Institut Bonn und die Umweltstiftung WWF-Deutschland
beteiligt. Die Partner wollen einen Beitrag dazu leisten, die bisher kaum genutzten Potenziale von
Controllinginstrumenten (bspw. Monitoring und Evaluation oder Anreizmechanismen) fur die Identifikation
und Uberwindung der o.a. Schwachstellen nutzbar zu machen.

Der derzeitige Einsatz von Controllinginstrumenten zur Steuerung von raumlichen Prozessen beschrankt
sich bspw. im Rahmen von Evaluierungen mehr auf das Erfiillen dieser als Pflicht empfundenen Aufgabe,
ohne dabei die Potenziale solcher Instrumente wahrzunehmen. Aus der Summe dieser Faktoren resultiert
ein — vor dem Hintergrund einer nachhaltigen Entwicklung — teilweise ineffizienter Einsatz der
Strukturfondsmittel in Deutschland. Daneben werden in den Gemeinschaftsinitiativen der EU und auf
nationaler Ebene Forderverfahren angewendet, die die o0.a. Schwachstellen teilweise umgehen, bzw.
ausraumen kénnen (bspw. die EU-Gemeinschaftsinitiative LEADER oder der Bundeswettbewerb Regionen
Aktiv). Daraus ergibt sich die Frage, inwieweit die positiven Elemente zu einem sinnvollen, partizipativen
Controllingkonzept zusammengefuhrt und in die Implementation der Mainstreamférderung in Deutschland
integriert werden koénnen.




Im Rahmen des Vorlauferprojektes ,Globalzuschuss” wurde ausgehend von den EU-Strukturfonds ein
Steuerungsansatz zur Forderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung (StaR) entwickelt. Im Mittelpunkt
des zweiten Vorhabens stand die praktische Anwendung von StaR. Der sogenannte ,Praxistest” von StaR
wurde durchgefiihrt, um weitere Erkenntnisse tber die Funktionsfahigkeit und die Effekte der Methodik zu
gewinnen und die Methodik weiter zu entwickeln. Eine Kooperation zwischen Bundesumweltministerium
bzw. Umweltbundesamt und dem Bundesministerium fur Verbraucherschutz, Erndhrung und
Landwirtschaft (BMVEL) ermdglichte es dabei, Inhalte von StaR in die Konzeptionierung des
bundesweiten Wettbewerbs ,REGIONEN AKTIV — Land gestaltet Zukunft* des BMVEL einflieRen zu
lassen. Ziel des Modell- und Demonstrationsvorhabens ,REGIONEN AKTIV* ist es, vor dem Hintergrund
der ,Agrarwende”, neue Wege in der nachhaltigen Entwicklung des landlichen Raumes zu erproben.
Gleichzeitig ist L,REGIONEN AKTIV* eins von drei Pilotprojekten zur Umsetzung der
Nachhaltigkeitsstrategie der deutschen Bundesregierung. Folgende Forschungsfragen wurden mit dem
F&E Vorhaben CIUS bearbeitet:
= Welche aus Umweltsicht innovativen Ansatze und Verfahren werden im Bereich der
Controllinginstrumente abseits der Mainstreamférderung derzeit erfolgreich eingesetzt?
= Welche Elemente der neuen Ansétze im Bereich der Controllinginstrumente sollten zur Beseitigung
der Schwachstellen in die Implementation der Mainstreamférderung ibernommen werden?
= Welche Schwachstellen im Hinblick auf das Controlling kénnen bei der Implementation der
Strukturfondsinterventionen in Deutschland identifiziert werden?
Ziel war es, mit Hilfe der Ansatze der Implementations- und Evaluationsforschung sowie dem
Projektmanagementansatz zu untersuchen, inwieweit Regionalentwicklung bzw. die Vergabe von
Fordermitteln durch StaR unter besonderer Bertcksichtigung von Controllingelementen effizienter und
effektiver ist, als die Vergabe von Fordermitteln im Rahmen der derzeitigen Mainstreamférderung (z.B.
Gemeinschaftsaufgabe Argrarstruktur und Kistenschutz (GAK), Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW), EU- Strukturfonds).
Zur Vorstellung, Diskussion und Weiterentwicklung der Ergebnisse der beiden F&E-Vorhaben wurde am 3.
und 4. Juni 2003 ein Workshop in Berlin mit dem Titel ,EU-Strukturfonds und nachhaltige
Regionalentwicklung — Die Zukunft® durchgefuhrt. Zielgruppe des Workshops waren die
Strukturfondsakteure auf EU-, Bundes- und Landerebene. Die Ergebnisse des Workshops wurden dabei
sowohl unter www.nova-institut.de/regionalentwicklung dokumentiert als auch in diesen Endbericht
eingearbeitet.
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Despite the positive change of EU Structural Funds aid due to reform work in the forefront of the 2000-2006 aid
period, weaknesses persist within the implementation of Structural Funds aid in Germany from an environmental
point of view. Amongst other things, the insufficient systematic integration of environmental requirements into
Structural Funds interventions as well as too little interlocking of the different funds by means of an integrated
spatial approach are concerned. Furthermore, the participation of local and regional actors in planning and
realisation of the interventions is insufficient.

The research project “Sustainable Development within the Framework of EU Structural Funds Aid — Controlling
Instruments for the Integration of Environmental Requirements into EU Structural Funds Aid in Germany (CIUS)”
is financed by the Federal Office for the Environment and held out by Institute of Spatial Planning (RPUD/FHP),
University of Dortmund as well as nova-institute, Bonn and the Environmental Foundation WWF Germany,
Frankfurt. The project partners want to contribute to the identification and the overcoming of above named
weaknesses harnessing the potential of controlling instruments (e.g. monitoring and evaluation as well as
incentive mechanisms) merely used so far. The present use of controlling instruments to manage spatial
processes, e.g. within evaluations, is limited to carrying out what is seen as a duty, without realising the inherent
potential of those instruments. Summarizing these factors leads to the result of — against a background of
Sustainable Development — a partially inefficient use of Structural Funds resources in Germany. Alongside, aid
procedures partially avoiding and clearing respectively the above named weaknesses are applied within the EU
Community Initiatives and on the national level (e.g. the EU Community Initiative LEADER or the national
contest Regionen Aktiv). The question is how far positive elements can be combined forming a participatory
controlling concept and how they can be integrated in the implementation of mainstream aid in Germany.

Within the framework of the precedent project “Global Grant”, a steering approach to promote a sustainable
regional development (StaR) was developed starting from the EU Structural Funds. The second project was
focussing on the implementation of StaR. The so called “practice test” for StaR was realized in order to gain




further insight into the operativeness and effects of the approach as well as to enhance it. Hereby, a cooperation
between the German Federal Environment Ministry (BMU) and the Federal Office for the Environment (UBA)
respectively and the German Federal Ministry of Consumer Protection, Food and Agriculture (BMVEL) allowed to
incorporate content of StaR in the conceptual design for BMVEL's nationwide contest “REGIONEN AKTIV — land
creates future”. The aim of “REGIONEN AKTIV” as a project of model and demonstrative character is to test new
ways for the sustainable development of rural areas against the background of agricultural change. At the same
time, “REGIONEN AKTIV” is one out of three pilot projects for the implementation of the national sustainability
strategy of the German Federal Government. The following questions were addressed within the R&D project
CIUS:
= Which approaches and processes attributed to be innovative from an environmental point of view are
successfully used in the area of controlling instruments apart from mainstream aid at present ?
=  Which elements of the innovative approaches in the area of controlling instruments should be adopted in the
implementation of mainstream aid in order to eliminate the detected weaknesses ?
= As regards controlling, which are the weaknesses identified in the implementation of Structural Funds
interventions in Germany ?
The aim of the project was to examine how far regional development and the allocation of financial aid by StaR
shows more efficiency and effectiveness than allocation of financial aid within the framework of present
mainstream aid (e.g. Community Initiative Agricultural Structure and Coastal Protection (GAK), Community
Initiative Improvement of Regional Economical Structures (GRW), EU Structural Funds). The project was held
out using the approaches of implementation and evaluation research as well as the project management
approach and with a special emphasis on controlling elements.

In order to present, discuss and enhance the results of the two R&D projects, a workshop entitled “EU Structural
Funds and Sustainable Regional Development — the Future” was held out in Berlin on the 3“ and 4" of July
2003. The target group of this workshop consist of Structural Funds actors on a EU-, national and regional level.
The results of the workshop were both documented on www.nova-institut.de/regionalentwicklung and
incorporated in the present final report.
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1. Einleitung

Gemal dem Vertrag von Amsterdam muissen die EU-Strukturfonds neben ihrer priméaren
Zielsetzung, dem Ausgleich der wirtschaftlichen und sozialen Disparitaten zwischen den
Mitgliedstaaten und Regionen der Europaischen Gemeinschaft, auch einen Beitrag zur
Férderung einer umweltvertraglichen Entwicklung leisten. Zusammengefasst werden
kann der geforderte Dreiklang von wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit, sozialer
Gerechtigkeit und dem Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen unter dem Leitbild
einer nachhaltigen Entwicklung.

So einfach es erscheint, sich auf dieses Leitbild auf der abstrakten Ebene zu
verstandigen, so schwierig ist es, seine Anspriche zu konkretisieren und diesen gerecht
zu werden. So erfordert die Operationalisierung des Leitbildes einer nachhaltigen
Entwicklung mit seinem dreidimensionalen Ansatz unter anderem auf der politisch-
administrativen Ebene die Integration sektoraler Fachpolitiken und -planungen.

Die mit der Operationalisierung einer nachhaltigen Entwicklung verbundenen
Schwierigkeiten zeigen sich auch bei der Planung, Umsetzung und Bewertung der
Strukturfondsinterventionen in Deutschland. Dabei verfligen die EU-Strukturfonds sowohl
in finanzieller Hinsicht aber auch im Hinblick auf die Férderverfahren und Férderbereiche
Uber ein hohes Potenzial zur Férderung einer nachhaltigen Entwicklung. So stehen
Deutschland im Rahmen der EU-Strukturfonds im Zeitraum 2000 — 2006 bspw. Mittel in
Hohe von anndhernd 30 Mrd. € zur Verfugung.

Sowohl in der wissenschaftlichen wie auch in der praktischen Auseinandersetzung mit
der Realisierung einer nachhaltigen Entwicklung gewinnt die regionale Ebene — eine
nachhaltige Regionalentwicklung — zunehmend an Bedeutung. Dies hat sowohl
Okonomische, soziale, 6kologische wie auch politische Ursachen. So ist die regionale
Ebene bspw. klein genug, um Beteiligung und Kooperation zu ermdglichen und
andererseits grofl3 genug, um am Markt bestehen zu kdnnen.

Der vorliegende Endbericht des F&E-Vorhabens CIUS besteht aus zwei Teilen. Im ersten
Teil wird ein Steuerungsansatz zur Forderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung
(StaR) vorgestellt. Der zweite Teil enthalt Analysen in Bezug auf die Elemente von StaR,
d.h. inwieweit in vorhandenen Ansatzen in der Mainstreamfoérderung und am Beispiel des
Wettbewerbs ,Regionen Aktiv — Land gestaltet Zukunft* des Bundesministeriums flr
Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft (BMVEL) eine Anwendung bereits
erfolgt.

StaR ist die Weiterentwicklung der im Rahmen des Vorlauferprojektes ,Globalzuschuss*!
entwickelten Methodik. Dadurch das es gelungen ist, die entwickelte Methodik im
Rahmen des Wettbewerbs ,Regionen Aktiv* in grof3en Teilen anzuwenden, konnten in
der Implementationsphase wesentliche neue Erkenntnisse gesammelt werden. Die
Erkenntnisse wurden zum einen aus den Diskussionen mit dem BMVEL und zum
anderen aus der Beratung der Regionen heraus gewonnen. Parallel dazu wurden die
wesentlichen Punkte mit Hilfe einer Literaturauswertung vertiefend bearbeitet und die

Entwicklung einer Methodik zur Nutzung des Instruments Globalzuschuss gemass EU-Strukturfonds, FKZ 900 19 153/02
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Ergebnisse in StaR eingearbeitet. Dies betrifft vor allem den Bereich der
Controllinginstrumente zur Integration von Umweltbelangen.

2. Ziel des Vorhabens

Vor dem oben skizzierten Hintergrund wurden im Auftrag des Umweltbundesamtes
(UBA) vom Institut fir Raumplanung (IRPUD) und dem nova-Institut in Kooperation mit
der Umweltstitung WWF-Deutschland die folgenden beiden FuE-Vorhaben
durchgefihrt:

= Entwicklung einer Methodik zur Nutzung des Instruments Globalzuschuss gemaf
EU-Strukturfonds (FKZ 200 19 153/02) und

= Nachhaltige Entwicklung im Rahmen der Strukturfonds - Controllinginstrumente zur
Integration von Umweltbelangen in die EU-Strukturfondsférderung in Deutschland
(CIUS) (FKZ 201 19 106).

Im Rahmen des ersten Vorhabens wurde ausgehend von den EU-Strukturfonds ein
Steuerungsansatz zur Forderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung (StaR)
entwickelt. Im Mittelpunkt des zweiten Vorhabens stand die praktische Anwendung von
StaR. Der sogenannte ,Praxistest® von StaR wurde durchgefiihrt, um weitere
Erkenntnisse tber die Funktionsfahigkeit und die Effekte der Methodik zu gewinnen und
die Methodik weiter zu entwickeln.

Eine Kooperation zwischen Bundesumweltministerium bzw. Umweltbundesamt und dem
Bundesministerium fur Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft (BMVEL)
ermoglichte es dabei, Inhalte von StaR in die Konzeptionierung des bundesweiten
Wettbewerbs ,REGIONEN AKTIV — Land gestaltet Zukunft* des BMVEL einflieBen zu
lassen. Ziel des Modell- und Demonstrationsvorhabens ,REGIONEN AKTIV* ist es, vor
dem Hintergrund der ,Agrarwende”, neue Wege in der nachhaltigen Entwicklung des
landlichen Raumes zu erproben. Gleichzeitig ist ,REGIONEN AKTIV* eins von drei
Pilotprojekten  zur Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie der deutschen
Bundesregierung.

Folgende Forschungsfragen wurden mit dem F&E Vorhaben CIUS bearbeitet:
= Welche aus Umweltsicht innovativen Anséatze und Verfahren werden im Bereich der

Controllinginstrumente abseits der Mainstreamférderung derzeit erfolgreich
eingesetzt?

= Welche Elemente der neuen Anséatze im Bereich der Controllinginstrumente sollten
zur Beseitigung der Schwachstellen in die Implementation der Mainstreamférderung
Ubernommen werden?

= Welche Schwachstellen im Hinblick auf das Controling konnen bei der
Implementation der Strukturfondsinterventionen in Deutschland identifiziert werden?
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Ziel war es, mit Hilfe der Ansétze der Implementations- und Evaluationsforschung sowie
dem Projektmanagementansatz zu untersuchen, inwieweit Regionalentwicklung bzw. die
Vergabe von Foérdermitteln durch StaR unter besonderer Beriicksichtigung von
Controllingelementen effizienter und effektiver ist, als die Vergabe von Fordermitteln im
Rahmen der derzeitigen Mainstreamforderung (z.B. Gemeinschaftsaufgabe
Argrarstruktur und Kistenschutz (GAK), Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW), EU- Strukturfonds).

Stark vereinfachend dargestellt sollten die folgenden Unterschiede zwischen StaR und
der Mainstreamforderung untersucht werden.

StaR derzeitige Mainstreamférderung
Programm / Rahmensteuerung vs. Projektforderung / Detailsteuerung
Breitenwirkung des neuen Steuerungsansatzes vs. Giel3kannenprinzip

Tiefenwirkung des neuen Steuerungsansatzes vs. Windhundprinzip

Aus dem F&E Vorhaben CIUS sind im wesentlichen zwei ,Produkte” hervorgegangen.
Zum einen der hier vorliegende Endbericht und zum anderen wurde zur Vorstellung,
Diskussion und Weiterentwicklung der Ergebnisse der beiden F&E-Vorhaben am 3. und
4. Juni 2003 ein Workshop in Berlin mit dem Titel ,EU-Strukturfonds und nachhaltige
Regionalentwicklung — Die Zukunft“ durchgefiihrt. Zielgruppe des Workshops waren die
Strukturfondsakteure auf EU-, Bundes- und L&anderebene. Die Ergebnisse des
Workshops wurden dabei sowohl unter www.nova-institut.de/regionalentwicklung
dokumentiert als auch zum Teil noch in diesen Endbericht eingearbeitet.
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3. Methodische Vorgehensweise

(von Sebastian Elbe)

Das hier vorgestellte Forschungsvorhaben CIUS wurde durchgefiihrt, um die im
Vorlauferprojekt  theoretisch entwickelte Methodik? zur Nutzung des
Finanzierungsinstruments Globalzuschuss fir eine nachhaltige Regionalentwicklung in
Deutschland einem Praxistest zu unterziehen. Die Erfahrungen aus dem Praxistest in
Bezug auf die Anwendbarkeit und Wirksamkeit wurde zum einen zur Weiterentwicklung
der Methodik genutzt. Zum anderen wurde der Bereich der Controllinginstrumente, als
Baustein zur Integration von Umweltbelangen in die Foérdermittelvergabe, naher
untersucht. Darauf aufbauend und abschlieRend wurden Implementationsstrategien
(Management of Change) zur Ubertragung der Methodik auf andere Programme
formuliert.

Die Grundlage fur die inhaltlichen Ergebnisse bildeten dabei auf der einen Seite die
Analyse von Fallbeispielen im Bereich der derzeitigen Mainstreamférderung und auf der
anderen Seite die Analyse von innovativen Anséatzen im Controllingsbereich. Eine
tragende Saule im Bereich der innovativen Ansétze war die Begleitung und
Untersuchung des Bundeswettbewerbs ,Regionen Aktiv“.

Die Auswertungen sowohl im Mainstreambereich als auch der innovativen Ansétze
wurde mit einer Literatur- und Dokumentenanalyse begonnen. Im Anschluss wurden
erganzende Interviews mit Experten und Schlisselpersonen gefiihrt, um

= die Ergebnisse in den Analysen zu vervollsténdigen,
= die Ergebnisse der Analysen zu uberprifen (Feedback-Umfrage),

= die Ergebnisse durch eine Beteiligung von Schlisselpersonen und Experten zu
verbreiten (Aufbau von Problemdruck).

Die drei Aufgabenpakete
1. theoretische Konzeptionierung der Methodik StaR,
2. Praxistest von StaR im Rahmen von Regionen Aktiv

3. Management of Change — Ubertragung von StaR-Elementen auf andere (Forder-)
Programme

erforderten dabei unterschiedliche Methoden, die im Folgenden getrennt nach den drei
Aufgabenpaketen vorgestellt werden.

2 Die Methodik wurde nicht in einem einzigen Schritt entwickelt. Sie wurde in einem rekursiven (Diskussions-) Prozess konzipiert.
Die Ergebnisse von Analysen und Interviews wurden jeweils zeitnah eingearbeitet, so dass die Methodik nicht das Endergebnis
war, sondern erst am Ende als Ergebnis vorhanden war. Das insgesamt verfolgte rekursive Verfahren, orientierte sich dabei an
der ,Grounded Theory*, die darauf ausgerichtet ist, ,verstehende Zugange zu noch relativ wenig erforschten Themenstellungen
zu finden, um danach aus gewonnenen Daten und Informationen gegenstandsbezogene Theorien zu entwickeln“ (INVENT
GmbH (2000): Systemische Entwicklung regionaler Wirtschaften. Uberpriifung der Leistungsfahigkeit der neueren
Systemtheorie am Beispiel der Industrieregion Obersteiermark.)
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3.1. Methoden der theoretischen Konzeptionierung von StaR

Im ersten Aufgabenpaket wurden zunéchst die theoretisch-inhaltlichen Grundlagen zur
Konzeptionierung der Methodik in den folgenden Bereichen zusammengetragen:

= theoretische Grundlagen einer nachhaltigen Regionalentwicklung,
= vergleichbare Férderanséatze in der Praxis und

= technisch-rechtliche Voraussetzungen des Instruments Globalzuschuss.

3.1.1. Bereich theoretische Grundlagen einer nachhaltigen
Regionalentwicklung

Der Bereich der Grundlagen einer nachhaltigen Regionalentwicklung wurde mit Hilfe
einer Dokumentenanalyse abgedeckt. Die mittlerweile fast untbersichtliche Anzahl von
Beitragen zu diesem Thema wurde dadurch eingegrenzt, dass neben der inhaltlichen
Diskussion des Konzeptes auch die damit verbundenen Implikationen fur die Steuerung
einer nachhaltigen Entwicklung berticksichtigt werden mussten. Dies betrifft vor allem die
Frage nach einer geeigneten ,raumlichen Umsetzungsebene” und den Prinzipien einer
nachhaltigen Regionalentwicklung. Bei der Eingrenzung der zu analysierenden Literatur
konnte zudem auf zahlreiche Erfahrungen der Projektpartner in diesem Bereich
zurtickgegriffen werden. Die zusammengetragenen Ergebnisse waren Ausgangspunkt fur
den zweiten Schritt: Die Auswahl und Analyse vergleichbarer Férderansatze.

3.1.2. Bereich Analyse vergleichbarer Forderansétze

Eine Strategie bei der Entwicklung der Methodik war die Analyse von bereits
durchgefiihrten bzw. in der Durchfihrung befindenden Initiativen (Wettbewerbe). Dabei
kann grob in zwei Untersuchungsrichtungen unterschieden werden. Erstens in den mehr
technischen Bereich, d.h. die Initiativen, bei denen der Globalzuschuss bereits eingesetzt
wurde bzw. wird und zweitens solche Initiativen, die den weiteren inhaltlichen Vorgaben
der Methodik gerecht werden. Fir den ersten Fall wurden vor allem Initiativen auf der
europaischen Ebene untersucht, da in Deutschland das Instrument Globalzuschuss nur
im sehr kleinen Rahmen Anwendung findet3. Die Initiativen wurden dann systematisch in
den Kategorien inhaltlicher, administrativer und politischer Bereich ausgewertet.

Auf der anderen Seite wurden Initiativen gesucht, die der nachhaltigen
Regionalentwicklung als dem inhaltlichen Ziel von StaR entsprachen. Dabei wurde
zweistufig vorgegangen. Zunéchst wurde in einer Grobanalyse eine moglichst breite
Sichtung vorhandener Initiativen vorgenommen, um darauf aufbauend eine Feinanalyse
fur bestimmte Initiativen durchzufuhren.

Die Ergebnisse dieser Analysen waren Gegenstand des 1. Zwischenberichts des FUE Vorhabens Globalzuschuss. Untersucht
wurden dabei der Internationale Fonds fir Irland, das Sonderprogramm fur Frieden und Verséhnung in Nordirland und den
Grenzbezirken Irlands sowie Kooperationen der Europaischen Gemeinschaft mit den Nichtregierungsorganisationen bei der
Entwicklungszusammenarbeit, Beschaftigungspakte sowie das Pilotprojekt ,Lokales Kapital fiir soziale Zwecke*.
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3.1.2.1. Grobanalyse der Initiativen

In einem ersten Schritt wurden durch Gesprache und Recherchen im Internet relevante
Initiativen identifiziert, d.h. Initiativen mit &hnlichem Zielanspruch und vergleichbaren
Rahmenbedingungen bei der Umsetzung. Fir die Internetrecherche erwies sich vor
allem die Foérderdatenbank der Bundeswirtschaftsministeriums und die Datenbank zur
Forderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung sehr hilfreich. Es wurden Kriterien
erarbeitet, um aus der Fille von Initiativen die fur das Forschungsprojekt relevanten
auszuwahlen. Als Auswabhlkriterien wurde festgelegt, dass die Initiativen

] Wetthewerbscharaktert haben,

= Innovation als klares Ziel verfolgen und ihre MaBhahmen stringent auf dieses Ziel
ausrichten

= moglichst einen integrierten Ansatz verfolgen, der einzelne Wirtschaftssektoren
und/ oder gesellschaftliche Anliegen zusammenfuhrt.

Aus der Bericksichtigung der Rahmenbedingungen des Forschungsauftrages ergaben
sich zwei weitere Kriterien:

= Die Initiativen missen (auch) in Deutschland angesiedelt sein, um die spezifischen
deutschen haushalts- und verwaltungsrechtlichen Besonderheiten analysieren zu
kdnnen.

= Die Initiativen einzelner Bundesléander blieben als ,Sonderformen” unbericksichtigt,
da die Methodik flachendeckend fir ganz Deutschland anwendbar sein soll.

In der inhaltlichen Grobanalyse wurden dann die Forderrichtlinien und soweit vorhanden
die Evaluierungsberichte der ausgewéahlten Initiativen ausgewertet. Die Auswahlkriterien
wurden basierend auf diesen Ergebnissen erweitert und eine weitere Eingrenzung der
Initiativen durch das engere Auswahlraster fiir die Feinanalyse vorgenommen.

3.1.2.2. Feinanalyse der Initiativen

Die aus der Grobanalyse hervorgegangenen Initiativen mussten auf diejenigen Initiativen
reduziert werden, die die engsten Parallelen und die vielversprechendsten Ansatzpunkte
fur die Entwicklung der Methodik aufwiesen. Auf Grund des prozessualen Charakters der
Methodenentwicklung war zu berlcksichtigen, dass es sich bei den ausgewéhlten
Initiativen eventuell nur um eine vorlaufige Auswahl handeln koénnte, da neuere
Erkenntnisse auch andere Auswabhlkriterien bedingen. Somit wurde in regelmafRigen
Abstanden  Uberprift, ob die ausgewéhlten Initiativen den  Anforderungen
(Auswabhlkriterien) entsprachen.

Der Wettbewerbscharakter wird als einer der wesentlichen Prinzipien einer nachhaltigen Regionalentwicklung bzw. als
wesentlicher Baustein der Methodik angesehen. Wettbewerbscharakter als Auswahlkriterium beinhaltete dabei, dass die
Fordermittel nicht nach dem ,Windhund- und GieRBkannenprinzip“ vergeben werden dirfen, sondern die Antrage auf Férderung
mussen zu einem bestimmten Zeitpunkt an einer zentralen Stelle eingereicht werden, die dann auf Grundlage der eingereichten
Antrage Uber die Férderung entscheidet.
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Als feste Kriterien fur die Auswahl der Initiativen fir die Feinanalyse wurden die drei
Grundprinzipien der Methodik,

] der raumlicher Ansatz,
= die Partnerschaft® und
= das Monitoring / Selbstbewertung als Controllingelemente

bertcksichtigt. Die aus der Grobanalyse hervorgegangenen Initiativen mussten dabei
mindestens zwei der drei Prinzipien beriicksichtigen.

Die durch das engere Auswahlraster identifizierten Initiativen wurden in der Feinanalyse
intensiver ausgewertet. Der erste Teil der Feinanalyse beinhaltete eine Literatur- und
Dokumentenanalyse der Ausschreibungen und Richtlinien und soweit vorhanden der
Evaluationsberichte. Hinzu kamen leitfadengestltzte Experteninterviews. Experten
waren dabei diejenigen Schllsselpersonen, die fir die Konzeptionierung und
Durchfuhrung der Initiativen verantwortlich waren.

3.1.3. Bereich technisch-rechtliche Voraussetzungen des Instruments
Globalzuschuss

Die theoretischen Grundlagen einer nachhaltigen Regionalentwicklung und die Analyse
der vergleichbaren Ansatze dienten zur Konzeptionierung des inhaltlichen Teils der
Methodik. Dies war aber nur die eine Halfte der Methodenentwicklung. Hinzu kam die
Prufung der technisch-rechtlichen Voraussetzungen des Einsatzes des Instruments
Globalzuschuss in Deutschland. Hierfur wurde zunachst eine Auswertung der
entsprechenden EU-Verordnungen und des deutschen Haushaltsrechts vorgenommen.
Die Auswertung wurde erganzt durch die Analyse von Anwendungsbeispielen des
Instruments Globalzuschuss in Europa und in Deutschland. Die gewonnen Erkenntnisse
wurden mit Hilfe von Interviews mit Haushaltern des Bundesamtes fir Naturschutz und
des Bundesministeriums fur Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft sowie im
Bundesfinanzministerium diskutiert und fundiert.

Den Abschluss der theoretischen Methodenentwicklung bildete ein Workshop mit den fir
die Strukturfonds in den Landesumweltministerien der neuen Bundeslander zustandigen
Personen, um die Methodik abschlieBend zu diskutieren und fir den Praxistest
vorzubereiten.

Unter Partnerschaften wird im folgenden eine Beteiligung der relevanten Akteure im Planungs- und Entscheidungsprozess
verstanden.
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3.2. Methoden zur Umsetzung des Praxistests

Im zweiten Aufgabenpaket musste die Umsetzung der Methodik in einem Praxistest
erreicht werden. Dabei orientiert sich das Forschungsteam am Ansatz des
Projektmanagements, da dieser Ansatz den notwendigen durchzufiihrenden Aufgaben
am néchsten kam.

3.2.1. Projektmanagement zur Gesamtprojektsteuerung

Da die Methodik StaR ebenso wie Projekte im Sinne des Projektmanagementansatzes
durch eine hohe Komplexitéat der Beziehungen zwischen den einzelnen Komponenten
bzw. Beteiligten gekennzeichnet ist, wurde der Projektmanagementansatz als geeignet
erachtet. Somit wurde die Umsetzung von StaR in einem Praxistest als ,Projekt"
definiert. Damit das Ziel des Projektes (Umsetzung von StaR in einem Praxistest) ohne
groBe Umwege und Abweichungen erreicht werden konnte, wurden sogenannte
Meilensteine definiert (vgl. Ubersicht 1). Das Erreichen eines solchen Meilensteins sollte
die Verfolgung des Gesamtziels erleichtern.

Ubersicht 1: Projektverlauf mit und ohne Meilensteine

] ] Ziel
Meilensteine

kleine Kurskorrekturen

/ !
/
,,”V/ /
P ’ \
- \
starke Kurskorrektur \
1 ~ )
1 S )
1 Seo e
1 ==
, »
1 \
1 \
I starke Kurskorrektur
1

—————— Projektverlauf ohne Meilensteine

Start Projektverlauf mit Meilensteinen

Quelle: Kraus/Westermann 1997, S. 58, verandert

Flexibilitat war somit fur den Umgang mit der hohen Komplexitét und zur Reaktion auf
sich stindig andernde Rahmenbedingungen notwendig. Hierzu gehdrten beispielsweise
ad hoc Entscheidungen, um auf unvorhersehbare Anderungen im Prozess zu reagieren.
Um dies zu gewahrleisten musste ein gut funktionierendes Prozessmanagement
innerhalb der Vorbereitung als auch wéhrend der Implementation des Praxistestes
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installiert werden. Ubersicht 2 verdeutlicht den Unterschied zwischen Projekt- und
Prozessmanagement.

Ubersicht 2: Unterschied zwischen Projekt- und Prozessmanagement

Findungsphase Abwicklungsphase

Projekte

Prozesse

—Jp Projektmanagement
—_— .> Prozessmangement

Quelle: Kraus/Westermann 1997, S. 190

3.2.2. Prozessmanagement zur Implementierung der Methodik

Gerade weil eine ,externe” Umsetzung abseits des Forschungsprojektes notwendig
wurde und die einzelnen Schritte nicht vollstandig im vorhinein zu planen waren, war ein
ziel- und ergebnisorientiertes Vorgehen notwendig. Teilweise konnten einzelne
Meilensteine erst nach erreichen der vorangegangenen Meilensteine definiert werden.

Das Gesamtprojekt ,Praxistest* wurde zudem in zwei Teilprojekte unterteilt, wobei die
erfolgreiche Durchfiihrung des ersten Teils den zweiten Teil erst ermdglicht. Im ersten
Teilprojekt ,Uberzeugung“ wurde das Ziel verfolgt einen Trager bzw. eine Institution zur
Durchfiihrung der entwickelten Methodik zu finden und zu (berzeugen. Fur die
Umsetzung der Methodik wurden insbesondere drei Bereiche untersucht:

= EU-Strukturfonds,
= Naturschutz und

= .Regionen Aktiv* des Bundesministeriums fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und
Landwirtschaft (BMVEL).

Am Ende gelang das Einbringen der Methodik im Bereich der ,Agrarwende”, d.h. im
Rahmen des Wettbewerbes ,Regionen Aktiv — Land gestaltet Zukunft* .

Auf dem Weg zur Erreichung des Ziels im Teilprojekt ,Uberzeugung” gab es nur sehr
wenige planbare Meilensteine. Der erste Meilenstein war die Erarbeitung der Methodik,
so dass diese Implementiert werden konnte. Der zweite Meilenstein war das
Identifizieren von mdglichen Institutionen und Partnern bei der Umsetzung der Methodik.
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Bei diesem zweiten Meilenstein rickte das Prozessmanagement stark in den
Vordergrund, da zum einen vorhandene Kontakte zur Verbreitung und Uberzeugung
genutzt wurden, als auch neue aufgebaut werden mussten. Dabei wurde teilweise nach
dem Schneeballprinzip vorgegangen, um die Chancen der Anwendung der Methodik zu
ergrinden. Die dabei nach und nach erhaltenden Informationen mussten mdglichst
schnell zusammengetragen und ausgewertet werden, um zu entscheiden, welche
Alternativen die groften Chancen aufweisen und weiter zu verfolgen sind. Dabei
kristallisierten sich die o.a. drei Alternativen heraus, wobei sich letztendlich die
Alternative ,Regionen Aktiv* des BMVEL durchsetzte. Somit konnte das Teilprojekt
,Uberzeugung* erfolgreich abgeschlossen werden.

Das zweite Teilprojekt ,Ubertragung” diente vor allem der tatsachlichen Umsetzung und
Anwendung von StaR. Es sollte sichergestellt werden, dass die Methodik mit méglichst
wenigen Einschrankungen und Verdnderungen an ihren Inhalten und technischen
Rahmenbedingungen angewendet wird (Wettbewerbsverfahren, partnerschaftliche
Steuerung, raumlicher Ansatz, Selbstbewertung).

Im Fall des zweiten Teilprojektes ,Ubertragung” kénnen wesentlich praziser einzelne
Meilensteine benannt werden, die teilweise zeitlich parallel zueinander erreicht werden
mussten:

= Meilenstein Kooperationsvereinbarung UBA/BMU mit dem BMVEL zur Stérkung
der eigenen Position und zur Sicherung des Informationsaustausches.

= Meilenstein Ausschreibungstext des Wettbewerbs Regionen Aktiv zur
Sicherstellung, dass die wesentlichen Inhalte der entwickelten Methodik angewendet
werden.

= Meilenstein  finanzielle und haushaltstechnische Abwicklung des
Wettbewerbes, um auch hier die wesentlichen Inhalte transportieren zu kdnnen
(Rahmensteuerung beim BMVEL, Detailsteuerung in der Region; regionale Budgets
bzw. Globalzuschuss etc.).

= Meilenstein Geschaéftsstelle zur Gewahrleistung einer Begleitung der Regionen
und zur aktiven Gestaltung der Implementierung.

= Meilenstein Jury, deren Mitglieder so zusammengesetzt werden sollten, dass der
partnerschaftliche Steuerungsansatz auch in der Jury zum Ausdruck kommt.

= Meilenstein Auswahl der Regionen, dessen Ziel darin bestand die besten und
innovativsten Regionen auszuwahlen.

Die Uberwiegend parallel laufenden Arbeitsstrange auf dem Weg zu den einzelnen
Meilensteinen bendtigen auch in diesem Teil des Projektes ein sehr gut funktionierendes
Prozessmanagement. Dies betraf vor allem die Gewinnung von Informationen, deren
Verarbeitung und die Formulierung eigener Positionen, Vorstellungen und Strategien
zum weiteren Vorgehen. Die Entwicklung von Szenarien war dabei wichtig, um auf
zukunftige Einflussfaktoren flexibel reagieren zu kdnnen. Der Erfolg war dabei stark
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abhangig vom Erhalt relevanter Informationen vom BMVEL und weiterer Beteiligter,
sowie der Mdglichkeit der Einspeisung eigener Informationen und Argumente in die
Gegenrichtung.

3.3. Methoden fur ein Management of Change

Im Bereich Management of Change — also der Ubertragung von StaR-Elementen auf
andere (Férder-) Programme musste ebenfalls ein rekursiver Prozess gestaltet werden.
Das Forschungsteam nutze flr die Prozessgestaltung existierende Erfolgsfaktoren aus
Untersuchungen von ahnlichen Sachverhalten. Diese handlungsanleitenden
Erfolgsfaktoren wurden im Verlauf des Projektes mit Hilfe der Ansétze aus der
Implementationsforschung weiterentwickelt und auf die besondere Situation des
Forschungsvorhabens Ubertragen und angewendet.

3.3.1. Handlungsanleitende Erfolgsfaktoren

Das Erkenntnisinteresse bei der Implementierung galt zum einen dem inhaltlichen
Aspekt, d.h. dem Aufdecken von Schwachstellen innerhalb der Methodik. Zum anderen
sollten vor allem aber auch die Faktoren identifiziert werden, die maR3geblich den Erfolg
des Uberzeugungs- und Ubertragungsprozesses beeinflusst haben. Die Kernfrage war
demnach, welche Erfolgsfaktoren fur die erfolgreiche Implementierung der Methodik im
Rahmen des Wettbewerbes ,Regionen Aktiv* des BMVEL verantwortlich waren.

Fur die ldentifizierung der Erfolgsfaktoren wurde zundchst eine Literaturauswertung
vorgenommen. Die Auswertung wurde zum einen auf den Umweltbereich fokussiert, d.h.
auf die Frage, wie Umweltbelange systematisch in Forderprogramme integriert werden
kénnen. Zum anderen wurde die Literatur im Bereich des organisatorischen Wandels
gesichtet. Dabei wurde sowohl der Ansatz des ,Business Reengineering®, der tendenziell
als Veranderungsmodell fir das Modellvorhaben ,Regionen Aktiv‘ eher geeignet
erscheint sowie der Ansatz der Organisationsentwicklung der als Verédnderungsmodell fur
die Implementation der Methodik in die Mainstreamprogramme tendenziell eher geeignet
scheint, néher betrachtet. Die Unterschiede zwischen diesen beiden extremen
Veranderungsmodellen verdeutlicht die folgende Abbildung.
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Ubersicht 3: Unterschiede zwischen extremen Anséatzen im Management des Wandels

Kriterium Business Reengineering Organisationsentwicklung

Herkunft Ingenieurwissenschaften Sozialpyschologie (sozialorientiert)
(Managementorientiert)

Grundidee Fundamentales Uberdenken und Langerfristig angelegter, organisations-
radikales Re-Design von umfassender Veréanderungs- und Ent-
Organisationen und Prozessen wicklungsprozess von Organisationen
(revolutionéarer Wandel) und der darin tatigen Menschen

(evolutiondrer Wandel)
Normative = Diskontinuierliches Denken (z.B. |= Systemmitglieder dort abholen wo
Bruck mit bisherigen Strukturen) sie stehen
Grundpositionen

= Uberzeugte zu Beteiligten machen

= Hilfe zur Selbsthilfe

=  Betroffene zu Beteiligten machen

=  Demokratisierung und
Enthierarchisierung

Charakterisie-

= Tiefgreifender und umfassender
Wandel

=  Dauerhafter Lern- und
Entwicklungsprozess

rung des - Diskontinuitat - Kontinuitat
Veranderungs- |« veranderung in groBen Schiben |=  Veranderung in kleinen Schritten
prozesses
Zeithorizont Mehrjahrig mit Druck auf raschen Langfristig mit Geduld und Offenheit
Erfolg (z.B. fur Eigendynamik)

Veranderungs- =  Spitze-abwarts-Strategie = Splt_ze-abwarts-Strategfe

. Ll Basis-aufwarts-Strategie
strategien

(Ansatzpunkte in
der Hierarchie)

=  Bipolare Strategie
= Keilstrategie
=  Multiple-Nukleus-Strategie

= Madglichkeit zum Neuanfang

= Sozialvertraglichkeit aufgrund

Starken o
= Schnelligkeit des Wandels evolutiondrem Wandel
= Konzeptionelle Einheitlichkeit =  Beriicksichtigung der
Entwicklungsfahigkeit der
Systemmitglieder
=  Forderung des Selbstmanagements
= Vermeidung / Reduktion von
Anderungswiderstanden
Schwichen = Instabilitat in der Phase der = Reaktionsgeschwindigkeit teilweise

Veranderung

=  Zeit- und Handlungsdruck

=  Ausschluss alternativer
Veranderungsstrategien (neben
der Spitze-abwarts-Strategie)

= wenig Sensibilitat bei
Anderungswiderstanden

unzureichend

= Hohe Anforderung an die
Sozialkompetenz der am OE-
Prozess Beteiligten

= Zwang zur Suche nach
Kompromissen

= Unzureichende Mdglichkeiten zur
Durchsetzung unpopulérer aber
notwendiger Entscheidungen

Quelle: verandert nach Thom (1998), Seite 6
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Im zweiten Schritt wurden die Erfolgsfaktoren dann auf die zu beeinflussenden
Programme (EU-Strukturfonds, GRW,; Landliche Entwicklung, GAK sowie den
Naturschutz) Ubertragen bzw. Strategien zur positiven Beeinflussung der Erfolgsfaktoren
aufgezeigt. Bei der Identifizierung der Erfolgsfaktoren wurde auf bestehende
Erfahrungen und Erkenntnisse der Forschung im Umweltbereich® sowie des
organisatorischen Wandels’ aufgebaut.

3.3.2. Implementationsforschung zur Auswertung der Ergebnisse

Im Mittelpunkt des Implementationsforschungsansatzes® steht die Analyse der
birokratischen Durchfiihrungsphase politischer Programme — die Implementation von
Programmen. Das Erkenntnisinteresse der Implementationsforschung orientiert sich
dabei nicht wie die analytische Wissenschaftstheorie an einer moglichst umfassenden
Generalisierung von Ergebnissen. Bei der Implementationsforschung wird also nicht so
sehr .die Verallgemeinerung Uber Beziehungen zwischen isolierten Merkmalen des
Erkenntnisgegenstandes angestrebt, als vielmehr ein mdglichst differenziertes
Verstandnis der internen Dynamik, der Eigenart und Ursachen spezifischer komplexer
Prozesse.” Es wird nicht eine moglichst groRe Stichprobe anhand von wenigen
Merkmalen durch statistische Verfahren auf Ubereinstimmungen und Abweichungen
Uberprift, sondern das Gegenteil ist der Fall: man betrachtet eine sehr geringe
Stichprobe (in der Regel einzelne Fallstudien), die Uber eine sehr grof3e Anzahl an
unterschiedlichen Merkmalen verfiigen, so dass statistische Auswertungen nur sehr
schwer mdglich sind. Im Rahmen des Forschungsprojektes wurde der Wettbewerb
.Regionen Aktiv* des BMVEL somit als Fallstudie untersucht.

Das prozessorientierte Forschungsinteresse lag in der Identifizierung und Ubertragung
von Erfolgsfaktoren. Die einzelnen Prozessphasen konnten nicht scharf voneinander
abgegrenzt werden, sondern sie beeinflussten sich gegenseitig, d.h. der Output der einen
Phase konnte gleichzeitig der Input fiir die nachste Phase sein. Ubersicht 4 enthalt einen
Uberblick uber die einzelnen Prozessphasen der Implementation eines politischen
Programms.

Brendle (1999)
Kotter (1996)

Der Ansatz entstand in den 50er und 60er Jahren in den USA, als sich innerhalb der Politikwissenschaften aufgrund von
Schwierigkeiten und Misserfolgen bei sozialpolitischen Reformprogrammen die Einsicht verbreitete, ,dass sich dieser
Forschungsbereich [die Politikwissenschaft; Anm. d. Verf.] nicht nur mit politischen Zielsetzungen und Programmen, sondern
auch mit den Schritten und MaBnahmen zu deren Verwirklichung, den Prozessen sowie den Ergebnissen zu beschéftigen habe“
(Svoboda 1988, S. 7). In Deutschland riickte der Ansatz Mitte der 70er Jahre immer mehr in den Vordergrund. Was sich nicht
zuletzt auch in einem von der DFG geforderten Forschungsschwerpunkt ,Implementation politischer Programme* (Laufzeit 1976
bis 1982) niederschlug (vgl. hierzu Mayntz 1980 und Mayntz 1983). Auch in Deutschland riickten die immer sichtbarer
werdenden ,Schwierigkeiten der Planungsanstrengungen und der damit zusammenh&ngenden Erniichterung uber die
Leistungsféhigkeit von (formalen) entscheidungstheoretischen und systemanalytischen Ansatzen fiir politikwissenschatftliche
Untersuchungen (...) die Durchfiihrungsprobleme politischer Programme in den Vordergrund® (Svoboda 1988, S. 1).

Mayntz, Renate (1983): Zur Einleitung. Probleme der Theoriebildung. S. 14. In: Mayntz, Renate (Hrsg.) (1983): Implementation
politischer Programme. Ansétze zur Theoriebildung. Opladen. S. 7-24.
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Ubersicht 4: Prozess- und akteursbezogene Implementationsforschung

» Problemartikulation
(Problemtypen)
v . .
externe | ™ Zieldefinition <7 Entscheidungstrager
(Zieltypen)
sozide
v
» Programmentwicklung < Regierung und
mentwicklung
weil Probleme bel dgr’l mplementation
s nicht bekannt sind
v
Adressaten —» Implementation «—— Implementationstrager
eines Programms
v
I mpact
Akteure prozessualer Ablauf Akteure

Quelle: eigene Darstellung nach Mayntz 1980, S. 238

Fur die Datenerhebung und Informationsgewinnung bedeutete dies, dass der
Schwerpunkt auf leitfadengestiitzte Interviews und ad hoc-Gespréache gelegt wurde, um
eine Detaillierung und Interpretation der auftretenden Phanomene zu erreichen.
Standardisierte quantitative Datenerhebungen, die vor allem der Informationsreduktion
dienen, wurden fur die Auswertung der Interviews und von Dokumenten, wie bspw. die
Ausschreibungsbroschire des Wettbewerbs, der Regionalen Entwicklungskonzepte
(REK) und der Jahresberichte 2002 der Modellregionen, angewendet.

Um die relevanten Erfolgsfaktoren fir die Implementierung der Methodik in weiteren
Programmen zu identifizieren, wurde in einem ersten analytisch-deskriptiven Schritt
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versucht das in der Programmentwicklungs- und in der Implementationsphase des
BMVEL-Wettbewerbes beobachtete zu erfassen und auszuwerten. Im zweiten
praskriptiven Schritt wurden dann die Ergebnisse durch Verallgemeinerungen auf die
anderen Programme Ubertragen sowie Strategien entwickelt, wie eine mdglichst
erfolgreiche Implementierung erreicht werden konnte.

Zur Gewinnung von Erkenntnissen in der Phase der Programmentwicklung von
.,Regionen Aktiv* wurden vor allem Analysen von Dokumenten (Gesprachsnotizen,
Vermerke, Ausschreibungstexte, Schriftwechsel) und Telefonaten durchgefuihrt. Nach
Abschluss der Programmentwicklung bzw. nach dem Start des Wettbewerbes wurden
Gespréache vor allem im BMVEL gefuihrt, um die aus der Dokumentenanalyse gewonnen
Erkenntnisse zu Uberprifen und auszubauen. Daruber hinaus wurden die 18
Modellregionen bereist und mit Hilfe von leitfadengestitzten Interviews der
Umsetzungsstand in den Regionen sowie die Einschatzung des Forderansatzes
abgefragt. Als letzter Stand der Umsetzung der einzelnen Elemente des
Steuerungsansatzes durch die Regionen wurden die Jahresberichte 2002 (Abgabe der
Berichte 31.12.2002) der Regionen ausgewertet.

Das Forschungsprojekt CIUS war innerhalb des Implemetationsprozesses von StaR im
Rahmen von Regionen Aktiv nicht ein stiller Beobachter. Durch die Verfolgung des Ziels
der Umsetzung der Methodik in einem Praxistest hat das Forschungsprojekt die Rolle
eines aktiven Prozessbeteiligten Gbernommen. Grundlage hierfir war wiederum ein
funktionierendes Prozessmanagement, um bei Entscheidungen mdglichst friihzeitig
informiert zu sein, um sich entsprechend positionieren zu kénnen.
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4. Thematischer Hintergrund

Im Folgenden werden in groben Zigen die Grundlagen der nachhaltigen Entwicklung
sowie der EU-Strukturfonds beschrieben und das Verhaltnis von EU-Strukturfonds und
nachhaltiger Entwicklung in Deutschland betrachtet.

4.1. Nachhaltige Entwicklung

Spéatestens seit der Konferenz der Vereinten Nationen in Rio de Janeiro im Jahr 1992 ist
das Leithild der nachhaltigen Entwicklung in der wissenschaftlichen und politischen
Diskussion.

Auf der européischen Ebene wurde mit dem Vertrag von Amsterdam der Grundsatz der
nachhaltigen Entwicklung in die Praambel und Ziele des EU-Vertrags sowie in Artikel 2
des EG-Vertrags, in dem die Aufgaben der Européaischen Gemeinschaft festgelegt sind,
aufgenommen.

Die nationale Nachhaltigkeitsstrategie fur die Bundesrepublik Deutschland wurde im Jahr
2002 beschlossen. Zu den prioritiren Handlungsfeldern, bei denen gemafl der
Nachhaltigkeitsstrategie eine Weichenstellung in Richtung einer nachhaltigen
Entwicklung fur notwendig erachtet wird, gehdren u.a. die Bereiche Energie /
Klimaschutz, Mobilitét, Erndhrung, Bildung und Flachenverbrauch.

Aber was bedeutet nachhaltige Entwicklung konkret? Im Kern richtet sich das Leitbild der
Nachhaltigkeit auf die Integration 6kologischer, 6konomischer und sozialer Ziele fiir eine
dauerhafte gesellschaftliche Entwicklung.

= Okologische Dimension: Erhaltung und Schutz der Natur, Umwelt und
Biodiversitat; Nutzung nicht-erneuerbarer Ressourcen nur bei Substitution durch
gleichwertige erneuerbare; nachhaltige Nutzung erneuerbarer Rohstoffe (,Leben von
den Zinsen”).

= Okonomische Dimension: Erhalt und Verbesserung der Gkonomischen
Leistungsféhigkeit; Sicherung und Schaffung von Beschéftigung; Funktionieren von
Markten sowie Anregung von Innovation und Anpassung an zukinftige
Erfordernisse; Befriedigung individueller und gesellschaftlicher Bedurfnisse.

= Soziale Dimension: Menschenwirde, freie Personlichkeitsentfaltung sowie
Gewahrleistung der Entfaltungschancen fur heutige und zukiinftige Generationen;
Erhalt der sozialen und kulturellen Leistungsfahigkeit auch fur kinftige
Generationen.

Nachhaltige Entwicklung ist also mehr als eine umweltvertragliche Entwicklung oder die
bloBe Begrenzung der Umweltauswirkungen von Wirtschaftswachstum. Allerdings
werden im konkreten die drei Dimensionen sehr unterschiedlich gewichtet. So steht in
Nachhaltigkeitskonzepten der Wirtschaft die langfristige Bestandsicherung der
wirtschaftlichen Wettbewerbsféhigkeit und der wirtschaftlich-technischen
Innovationsfahigkeit im Vordergrund. Aus Sicht der Gewerkschaften haben bspw. die
Arbeitsplatzerhaltung, Fragen der sozialen Gerechtigkeit und die Herstellung
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international einheitlicher Umwelt-, Sozial- und Lohnstandards zentrale Bedeutung. Aus
Umweltsicht wird die Frage kontrovers diskutiert, ob nachhaltige Entwicklung den Erhalt
des Naturkapitals erfordert (strong sustainability) oder ob natlrliches Kapital substituiert
werden kann (weak sustainability). Je nachdem, aus welcher Blickrichtung sich dem
Leitgedanken der Nachhaltigkeit genahert wird, erfolgt eine entsprechende
Schwerpunktsetzung.

Nachhaltigkeit ist somit kein eindeutig bestimmbares Handlungskonzept. Vielmehr ist
Nachhaltigkeit ein abstrakter ideeller Bezugspunkt, bei dessen Konkretisierung
unterschiedliche Interessen, Werte, Natur- und Weltbilder nicht aufgehoben werden
sondern vielmehr zu kontraren Positionen fihren kénnen.

Trotz dieser auftretenden Differenzen und Konflikte bei der Zielkonkretisierung einer
nachhaltigen Entwicklung besteht im Hinblick auf die Frage, auf welchem Weg eine
nachhaltige Entwicklung erreicht werden kann, weitgehender Konsens bei den folgenden
Punkten:

1. Mittels eines integrativen Ansatzes aufgrund der engen Verknlpfung der
Okologischen, sozialen und ©6konomischen Dimension einer nachhaltigen
Entwicklung.

2. Mittels eines partizipativen Ansatzes da nachhaltige Entwicklung sich nicht
ausschlieBlich  wissenschaftlich  definieren bzw. durch Ordnungsrecht
durchsetzen lasst, sondern vielmehr eines kontinuierlichen gesellschaftlichen
Such-, Lern- und Abstimmungsprozesses und der Beteiligung aller
gesellschaftlichen Gruppen bedarf.

Von zentraler Bedeutung fur die konkrete Umsetzung eines integrativen und
partizipativen Ansatzes ist ein territorialer Ansatz. Der territoriale Ansatz ermdglicht
Komplexitatsreduktion durch rdumliche Abgrenzung von Problemen und Potenzialen. Im
Gegensatz zur sektoralen Abgrenzung wird trotz der notwendigen Komplexitatsreduktion
eine integrative Betrachtungsweise ermdglicht. Der integrierte rdumliche Ansatz soll
dabei gewahrleisten, dass unterschiedliche Politikbereiche und die damit
zusammenhangenden Ziele zu einem koharenten System zusammengefiigt werden.
Gleichzeitig erleichtert ein territorialer Ansatz wie bspw. lokale Agenda 21 Prozesse, die
jeweils relevanten Akteure in die Planung, Umsetzung und Bewertung der Entwicklung
einzubeziehen. Dabei haben alle raumlichen Ebenen (von der lokalen bis zur globalen
Ebene) ihre spezifische Bedeutung fiir die Umsetzung einer nachhaltigen Entwicklung.
Auf die besondere Bedeutung der regionalen Ebene wird in einem eigenen Abschnitt
eingegangen.
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4.2. EU-Strukturfonds

Die primare Aufgabe der EU-Strukturfonds als Teil der Kohasionspolitik ist die Férderung
des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhaltes der Europaischen Gemeinschaft. Mit
etwa einem Drittel des EU-Haushaltes gehort die Kohésionspolitik zu den zentralen
Politikbereichen der Europaischen Union. Fiur die Strukturfonds stehen in der
Forderperiode 2000 — 2006 insgesamt 195 Mrd. € zur Verfugung.

Drei Ziele der EU-Strukturfonds

Konkret verfolgen die EU-Strukturfonds gemaR der entsprechenden Verordnung (VO
1260/99) drei vorrangige Ziele:

Ziel 1. Entwicklung und strukturelle Anpassung der Regionen mit
Entwicklungsrickstand (gebietsbezogen)

Ziel 2. Wirtschaftliche und soziale Umstellung von Gebieten mit
Strukturproblemen (gebietsbezogen)

Ziel 3: Anpassung und Modernisierung der Bildungs-, Ausbildungs-,
Beschéaftigungspolitiken und —systeme (flachendeckend)

Bei der Verfolgung dieser drei vorrangigen Ziele tragt die Gemeinschaft gemaR der
entsprechenden Verordnung u.a. zu einer nachhaltigen Entwicklung des
Wirtschaftslebens, zur Entwicklung der Beschéftigung und der Humanressourcen und
zum Schutz und zur Verbesserung der Umwelt bei. Damit reflektieren die Strukturfonds
das im EU-Vertrag verankerte Ziel der Forderung einer nachhaltigen Entwicklung.

Vier Gemeinschaftsinitiativen

Mit den vier Gemeinschaftsinitiativen (Gl) sollen die folgenden speziellen Ziele verfolgt
werden, die im Rahmen der Ziel-1 bis Ziel-3 Férderung nicht ausreichend erfasst werden
und von besonderem europdaischen Interesse sind:

= [INTERREG Il Forderung von grenzibergreifender, transnationaler und
interregionaler Zusammenarbeit

= LEADER +: Entwicklung des landlichen Raums durch integrierte Entwicklungs-
und Kooperationsprogramme lokaler Aktionsgruppen

= EQUAL.: transnationale Zusammenarbeit zur Férderung neuer Methoden und zur
Bekampfung von Diskriminierungen und Ungleichheiten am Arbeitsmarkt

= URBAN lI: wirtschaftliche und soziale Wiederbelebung krisenbetroffener Stadte
und Stadtviertel zur Férderung einer dauerhaften Stadtentwicklung
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Wie die folgende Tabelle detaillierter aufschlisselt, erhélt Deutschland im Zeitraum 2000
— 2006 ca. 30. Mrd. € (20 Mrd. € fur die neuen und 10 Mrd. € fur die alten Bundeslander)
aus den EU-Strukturfonds. Damit ist es nach Spanien der zweitgréRte Empfénger von

Strukturfondsmitteln.

Ubersicht 5: EU-Mittelausstattung der Strukturfondsprogramme in Deutschland

2000-2006
Ziel 1 Ziel 2 Ziel 3 Gl (*) Fischerei Summe
(ohne Ziell
Mio ECU in Preisen von 1999

EU 15 135954,0| 22454,0 24050,0 | 10442,0 1106,0 | 194006,0
Deutschland 19958,0 3509,0 4581,0| 1608,0 107,0| 29763,0
Anteil an EU 15 in % 14,7 15,6 19,0 15,4 9,7 15,3
Neue Lander 19958,0 566,90 20524,9
Alte Lander 3509,0 4581,0| 409,70 107,0 8606,7
Nicht aufgeteilt (#) 631,40 631,4
Summe 19958,0 3509,0 1608,0 107,0| 29763,0
Anzahl Operationelle Programme in Deutschland

Neue Lander 6 11 17
Alte Lander 11 14 1 26
Bund 3 1 2 6
Multiregional 22 22
Deutschland 9 11 1 49 1 71

* Gl = Gemeinschaftsinitiativen
# = INTERREG Il B/C, Equal
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Das Verhaltnis von EU-Strukturfonds
und nachhaltiger Entwicklung in Deutschland

Auf der konzeptionellen Ebene besteht inzwischen weitgehende Einigkeit tber das Ziel
der Forderung einer nachhaltigen Entwicklung im Rahmen der EU-Strukturfonds. Auch
die rechtlichen Rahmenbedingungen der EU-Strukturfonds auf der européischen Ebene
sind inzwischen so gestaltet, dass sie eine nachhaltige Entwicklung ermdéglichen wirden.
Die EU-Strukturfonds verfiigen sowohl vom finanziellen Volumen, den Forderbereichen
wie auch den Forderverfahren her (integrativer prozeduraler Ansatz), Uber ein hohes
Potenzial zur Forderung einer nachhaltigen Entwicklung. Die Schwierigkeiten und
Defizite beginnen bei der konkreten Umsetzung. Dies hat mehrere Ursachen, die
Uberspitzt so formuliert werden kénnen.

= Wenngleich nachhaltige Entwicklung als Oberziel in den Planen und
Programmen in Deutschland definiert wird, findet auf der Ebene der
Schwerpunkte und Mallnahmen zumeist Kkeine Konkretisierung und
Operationalisierung statt. Vielfach  wird nachhaltige Entwicklung
falschlicherweise mit umweltvertraglicher Entwicklung gleichgesetzt.

= Die Integration der verschiedenen Ziele einer nachhaltigen Entwicklung und der
Fonds gelingt in der Realitdt kaum. Immer noch Uberwiegt das sektorale Denken
ohne die Wechselwirkungen mit den anderen Sektoren (z.B. Wirtschaft /
Ausbildung) ausreichend zu beriicksichtigen. Im Vordergrund steht nicht die
Kooperation mit anderen Sektoren und Akteuren sondern vielmehr die
Abgrenzung von diesen. Mogliche Synergien kdnnen somit nicht genutzt werden
oder — im negativen Fall — werden sich widerstrebende Ziele geftrdert.

= Die Umweltdimension der nachhaltigen Entwicklung wird mit der Einhaltung der
gesetzlichen Grundlagen gleich gesetzt, bzw. auf einen nachsorgenden
Umweltschutz reduziert. Wenngleich hiermit unzweifelhaft Fortschritte im
Bereich der Schadstoffminderung (z.B. Luft, Wasser) erzielt wurden, ist eine
nachhaltige  Gestaltung der Stoff- und Energiestrome oder des
Flachenverbrauches damit bislang nicht gelungen.

= Bei der Umsetzung der Strukturfondsinterventionen in Deutschland werden die
Steuerungspotenziale Uber Netzwerke bislang nicht ausreichend genutzt. Anders
ausgedrickt: das Partnerschaftsprinzip wird nicht voll umgesetzt. Insbesondere
werden die Akteure der lokalen und regionalen Ebene in den meisten Féallen
nicht ausreichend eingebunden. Eine Regionalisierung der Planung und
Umsetzung der Strukturfondsinterventionen im Sinne einer starkeren
Bertcksichtigung des Subsidiaritatsprinzips erfolgt erst in  Ansétzen.
Dementsprechend koénnen die lokalen und regionalen Bedingungen und
Chancen nicht ausreichend beriicksichtigt und im Sinne der Nutzung endogener
Entwicklungspotenziale nutzbar gemacht werden.

= Evaluierung und Controlling werden ebenso wie marktliche Anreize bisher nur
unzureichend zur Steuerung der Strukturfondsinterventionen genutzt und
vielfach als Pflichtaufgaben ,abgearbeitet”.
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Wenngleich es sich bei dieser Darstellung um eine Uberpointierung handelt und in allen
genannten Bereichen auch positive Ansatze und Fortschritte zu erkennen sind (z.B. im
Bereich der EU-Gemeinschaftsinitiativen), so kann zusammenfassend doch folgendes
festgehalten werden. Die vorhandenen Potenziale der EU-Strukturfonds zur Forderung
einer nachhaltigen Regionalentwicklung in Deutschland werden bislang in der Realitét
nicht ausgeschopft.

Exkurs: Steuerung von (nachhaltiger und regionaler)
Entwicklung

(von Sebastian Elbe)

Im Folgenden werden kurz die Defizite und Potenziale der Steuerung der derzeitigen
Forderlandschaft in Deutschland aufgezeigt. Diese sehr verdichtete Darstellung erscheint
vielleicht an einigen Stellen verklrzt, zeigt aber gerade deswegen in sehr deutlicher
Form die vorhandenen Defizite und Potenziale auf.

In der Politikwissenschaft gibt es seit ca. 15 Jahren eine intensive Diskussion Uber die
Moglichkeiten und Grenzen staatlicher Steuerung. Generell kdnnen drei Arten von
Steuerung unterschieden werden:

1. Steuerung mittels Hierarchie (Gesetze, Weisungen ...),
2. Steuerung Uber den Markt und
3. Steuerung uber Verhandlungen (Netzwerke).

Die drei Steuerungsarten sind dabei fast nie in ,Reinform” vorzufinden, sondern werden
in unterschiedlichen Gewichtungen miteinander kombiniert.

Die top down Steuerung Uber Hierarchien (Weisungen, Gesetze etc.) kann ihre Wirkung
dann am besten entfalten, wenn einfach strukturierte, eindimensionale oder lineare Ziele
erreicht werden mussen. Werden die Ziele vielschichtiger und mehrdimensional, miissen
sie zunachst in viele eindimensionale (sektorale) Einzel- oder Teilziele zerlegt werden.
Dabei tritt die Problematik auf, dass das Gesamtziel in der Regel mehr ist, als die
Summe der Teilziele.

Der Markt als 6konomisches Steuerungsinstrument kann nur dort wirksam werden, wo
auch tatséchlich ein Markt bzw. ein Preis fir ein bestimmtes Gut vorhanden ist bzw.
ermittelt werden kann. Gerade im Fall von gesamtgesellschaftlichen oder nicht
marktfahigen Gutern wie z.B. bei Umweltleistungen ist dies nur selten der Fall. In diesem
Fall spricht man ,Marktversagen“. Dies &ullert sich vor allem auch durch die
sogenannten externalisierten Kosten, d.h. die Kostenverursacher sind nicht die
Kostentrager.10 Dadurch wird zum Teil das Vorsorgeprinzip und das Verursacherprinzip

Beispiel Verkehr: Der vom PKW verursachte Verkehrslarm ist an keiner Stelle mit in den Kosten fiir den PKW-Fahrer enthalten.
Die durch den Larm verursachten Kosten werden aber z.B. durch niedrigere Grundstiickspreise an stark befahrenen Stral3en
deutlich, die nicht der Larmverursacher tragt, sondern ein mehr oder weniger unbeteiligter. Gleiches gilt sinngemaf fir
Verkehrsunfélle, die nur teilweise durch die individuelle Autoversicherung abgedeckt sind. Der Grof3teil wird
gesamtgesellschaftlich durch die Krankenkassenbeitrage ausgeglichen.
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ausgehebelt. Die Kosten werden in den meisten Fallen auf die Allgemeinheit oder einen
Teil an sich direkt nicht Beteiligter abgewalzt. Ist jedoch ein Markt fur ein bestimmtes Gut
oder fur die Erreichung eines bestimmten Ziels vorhanden, oder kann dieser geschaffen
werden, so kann eine effiziente Erreichung der Ziele verwirklicht werden.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass sowohl die Steuerung tber Hierarchien als
auch die Steuerung uber den Markt desto mehr an Zielgenauigkeit verliert, je komplexer
die Ziele werden und je mehr es sich um gesamtgesellschaftliche (volkswirtschaftliche)
Ziele handelt. Verursacht wird die Zielungenauigkeit durch Informationsdefizite bzw. —
ungleichgewichte oder Marktversagen.

Hinzu kommt, dass sich die einzelnen gesellschaftlichen Teilsysteme immer weiter
ausdifferenzieren. Die Folge ist steigende Komplexitat. Die staatlichen Organisations-
und Steuerungsstrukturen reagieren darauf durch weitere sektorale Differenzierung und
Reglementierung. Es werden immer mehr Gesetze, Verordnungen und Richtlinien
erlassen, bis die Regelungstiefe die komplette Detailsteuerung umfasst, d.h.
Kontrollmechanismen bis auf MaBnahmen- und Projektebene definiert werden.11

Die Konsequenz ist, dass nur noch Experten den ,Regelungsdschungel* durchschauen.
Die inhaltlichen Regelungsdichte wird haufig durch detaillierte haushaltstechnische und
juristische Vorgaben ausgeweitet.12 Dies filhrt in Teilen dazu, dass die rechtlich-
technischen Regelungen die inhaltlichen Bereiche mit definieren oder sogar ersetzten.
Die Experten, die diesen Regelungsdschungel mit aufbauen und durchschauen, sind aus
diesem Grund auch im juristischen Bereich und hier vor allem im Bereich des Finanz-
und Haushaltsrechts der Administration zu finden. Ein weiterer Punkt ist, dass die
rechtlichen Vorgaben zum (berwiegenden Teil der Auslegung bedirfen (bspw.
Kommentare oder laufende Rechtsprechung) und somit Spielrdume offen lassen die je
nach Ausrichtung des Entscheiders in die eine oder andere Richtung genutzt werden
kénnen. Werden die fir inhaltliche Entscheidungen zusténdigen Personen je nach
Wabhlergebnis oder Erfolg der Arbeit ausgewechselt, festigt sich die Stellung derer, die
bleiben. Sie verfigen nach einer gewissen Zeit Uber ,Herrschaftswissen* und werden
somit zur einflussreichsten Gruppe auch innerhalb der inhaltlichen Steuerung. Neue
Ideen und Forderpolitiken werden immer dann stark beschnitten oder scheitern, wenn es
den politischen Entscheidern nicht gelingt, diese einfluRreiche konservative Gruppel3
auf ihre Seite zu bringen.

Auf der anderen Seite entsteht Druck fir eine effiziente und effektive Steuerung durch
die immer knapperen zur freien Verfugung stehenden, d.h. ungebundenen Ressourcen

Beispiel aus der Politik / offentliche Verwaltung: das Verwaltungsmanagement wird haufig durch unklare und wechselnde
Zielvorgaben Uberfordert (die politischen Gremien neigen aufgrund ihrer politischen Legitimation zur Detailsteuerung, statt sich
auf die strukturelle Steuerung zu konzentrieren). Aufgrund dieser Ausgangslage ist eine Ubersteuerung durch vorwiegend
haushaltsrechtliche Regelungen und Kontrollerfordernisse ebenso anzutreffen wie eine Untersteuerung.

Aktuell diskutiertes Beispiel ist bspw. die Steuergesetzgebung in Deutschland. Es wird versucht, das legitime Ziel des Staates
der Einnahmen-Generierung, durch ein fur Laien nicht mehr verstandliches und selbst fiir Experten teilweise nur noch in
bestimmten inhaltlichen Bereichen nachvoliziehbares Regelungswerk zu erreichen.

Mit ,konservativ* ist an dieser Stelle nicht die Zugehdrigkeit zu einer politischen Orientierung gemeint, sondern vielmehr die
Einstellung den Status quo zu verteidigen und neues zu verhindern (,Das haben schon immer so gemacht®). Die Einstellung liegt
dabei nicht nur in den Personlichkeiten der Menschen auf der Arbeitsebene begriindet, sondern wird zu einem grof3en Teil auch
durch die Organisations- und Entscheidungsstrukturen der Verwaltung und dem dadurch verursachten Strukturkonservatismus
hervorgerufen.
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(finanzielle Mittel, Personal). Die derzeitige Hauptlinie, um die knappen Mittel effizient
und effektiv einzusetzen, verlauft Uber Richtlinien, Gesetze und Verordnungen und
immer stérkere Detailregelungstiefe. Die inputorientierte Steuerung mit ihren
Kernindikatoren wie bspw. ,Mittelabflussquote” und die immer starkeren Eingriffe in die
Detailsteuerung fiihren allerdings zu immer hoheren Verwaltungsaufwand und zu
Intransparenz. In Verbindung mit der steigenden Komplexitdt (z.B. durch die
Orientierung des Handelns am Leitbild der nachhaltigen Entwicklung) kann ernsthaft in
Zweifel gezogen werden, dass das derzeitige System in der Lage ist, die steigende
Komplexitat mit der Notwendigkeit des integrierten oder zumindest sektoriibergreifenden
Handelns und die dadurch entstehende Selbstorganisation bzw. Selbststeuerung der
Teilsysteme, zielgerichtet zu steuern.

Ein Losungsansatz der o.a. Probleme wird durch die dritte Art der Steuerung — die der
Verhandlungen / Netzwerke — gesehen. Es wird eine Steuerung angestrebt, die die
Adressaten der Planung in die Steuerung mit einbezieht, um auf diese Art die
Umsetzungschancen und Akzeptanz zu verbessern. Um diesen partizipativen Ansatz zu
verwirklichen, wird ein territorealer Ansatz verfolgt, bei dem die Adressaten (Akteure)
eingebunden werden. Der raumliche Ansatz ermdglicht dabei die notwendige
Komplexitatsreduktion ohne die notwendige integrierte Betrachtungsweise, die im
Gegensatz zur derzeit Ublichen Komplexitatsreduktion durch funktionale oder sektorale
Aufgliederung von Problemen und Definition von Zielen, zu vernachlassigen.

Trotz der Vorteile von informellen Netzwerken als Steuerungsinstrument sind damit auch
mindestens zwei Defizite verbunden: fehlende politische Legitimation und die
Entscheidungsstrukturen selbst. Die fehlende politische Legitimation ergibt sich daraus,
dass sich Netzwerke im Wesentlichen dort bilden, wo keine institutionalisierten Akteure
als notwendig erachtete Aufgaben Ubernehmen bzw. diese nicht befriedigend erfiillen.
Entfalten die durch die meist informellen und wenig bis gar nicht institutionalisierten
Netzwerke getroffenen Entscheidungen Wirkung, so ist nach der politischen Legitimation
zu fragen.1* Die fehlende politische Legitimation kann aber andererseits auch dazu
fuhren, dass Entscheidungen ohne Wirkung getroffen werden. Die Reaktion der Akteure
ist dann haufig Enttduschung und Frustration, dass man nichts erreicht hat. Das kann
dann wiederum zum Abbau von (grof3tenteils ehrenamtlichen) Engagement zur Folge
habenl®,

Das zweite Defizit liegt in den Entscheidungsstrukturen selbst. Netzwerke basieren auf
Freiwilligkeit. Sie verfolgen ein gemeinsames Ziel bzw. existieren fur die L6sung
bestimmter Probleme. Die Entscheidungen sollen dabei normalerweise im Konsens

Als aktuelles Beispiel kann der Vorwurf der ,Berliner-Réte-Republik“ angefiihrt werden. Hierbei wird im Wesentlichen kritisiert,
dass politische Entscheidungen ausserhalb des Parlaments (als das eigentlich dafiir zustandige Gremium) bspw. in Raten und
Kommissionen diskutiert und getroffen werden (z.B. Hartz-Kommission zur Reform des Arbeitsmarktes). Die ausserhalb der
politisch legitimierten Gremien getroffenen Einigungen zwischen den beteiligten Akteuren, wirden dann nur noch vom
Parlament ,abgesegnet* (bspw. Hartz | bis 1V).

Beispiel: Zu Beginn der Phase der Erarbeitung von Lokale Agenda 21 Konzepten durch Stadte und Kommunen sind zum Teil
Netzwerke aus Zusammenschliissen von unterschiedlichen Vereinen, Verbanden und Interessensvertretern gegriindet und
durch diese Konzepte erarbeitet worden. Als die Konzepte der (Kommunal-) Politik als neuer Handlungsauftrag tbergeben
wurde, lehnten diese die Konzepte ab (bspw. Minster / Westf.). Begriindung: fehlende Einbindung von Akteuren und der Politik.
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getroffen werden. Damit entsteht ein Spannungsverhaltnis zwischen Freiwilligkeit,
Problemldsungsanspruch und Konsens. Die Freiwilligkeit ermdglicht, dass das Netzwerk
nicht zwangslaufig alle fur eine Problemldsung relevanten Akteure umfassen muss.
Ausserdem kann ein Akteur jederzeit aus dem Netzwerk aussteigen (exit-Option). In
beiden Féllen sind somit nur scheinbare Problemlésungen bzw. Konsens zu erreichen.

Eine Losung dieser Steuerungsdefizite konnte in der Verknipfung der drei
Steuerungsarten Hierarchie, Markt und Verhandlungen liegen, so dass die jeweils
positiven  Eigenschaften miteinander kombiniert werden. Eine wesentliche
Voraussetzung flr den angestrebten partizipativen Steuerungsansatz ist dabei die klare
Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung. Analog zum ,Neuen
Steuerungsmodell“1® der Verwaltung miissen die Verantwortlichkeiten klar definiert und
sowohl die Entscheidungsverantwortung als auch die Budgetverantwortung im Rahmen
von Zielvereinbarungen delegiert werden.

Derartige moderne Steuerungsansétze sind nicht nur im Bereich der Verwaltung (,Neues
Steuerungsmodell®) zu finden, sondern auch im Bereich der Fo6rderung einer
nachhaltigen Entwicklung (z.B. REGIONEN AKTIV, Lokale Agenda 21) wie auch der
Regionalpolitik (z.B. InnoRegio) bereits vorhanden. Auch die EU-Strukturfonds
entsprechen vom Grundsatz her mit ihrer Mischung von Rahmenvorgaben (z.B. Ex-Ante
Evaluierung), Anreizsystemen (z.B. leistungsgebundene Reserve) sowie dem
Partnerschaftsprinzip dem geschilderten Steuerungsdreiklang von Hierarchie, Markt und
Netzwerken.

StaR hat den Anspruch die Elemente der Steuerung uber Netzwerke mit hierarchischen
Elementen und Marktmechanismen zu verbinden, um so deren jeweiligen Vorteile und
Potenziale nutzbar zu machen.

Eine Losung im Verwaltungsbereich verspricht das ,Neue Steuerungsmodell“ (vgl. www.kgst.de; abgerufen am 15.01.2002).
Kernstiick des Neuen Steuerungsmodells ist die Budgetierung, d.h. die Delegierung von Entscheidungsverantwortung und
Bundgetverantwortung von den oberen Entscheidungsebenen auf nachgelagerte Ebenen auf der Basis von Zielvereinbarungen.
Die Delegierung entlastet das Management von den operativen Entscheidungen, so dass diese sich mehr auf die strategischen
Entscheidungen konzentrieren kénnen. Die strategische Steuerung basiert auf einem die operativen Bereiche umfassenden
Controllingsystem.

IRPUD & nova-Institut Februar 2004



Endbericht CIUS Seite 29

5. Nachhaltige Regionalentwicklung

In diesem Kapitel wird beschrieben, warum der regionalen Ebene bei der Umsetzung
einer nachhaltigen Entwicklung und im Rahmen der EU-Strukturfonds eine besondere
Bedeutung zukommt. Daran anschlieRend werden die Ziele, Prinzipien, Potenziale sowie
die Erfolgsfaktoren und Risiken einer nachhaltigen Regionalentwicklung skizziert.

5.1. Regionale Ebene als Handlungsebene

Aus steuerungstheoretischer Sicht ist die regionale Ebene am besten dafiir geeignet, die
drei Steuerungslogiken Hierarchie, Markt und Netzwerke miteinander zu verbinden.
Einerseits verfugt die regionale Ebene Uber besondere Potenziale fir breit angelegte
partizipative Prozesse. Denn Regionen sind ,klein genug‘, um den Aufbau
vertrauensvoller Partnerschaften und tragfahiger Kooperationen sowie ldentifikation zu
ermoglichen. Andererseits sind Regionen ,grof3 genug“, um auch die 6konomische
Entwicklung (den Markt) beeinflussen zu kdnnen. Im globalen Wettbewerb der Standorte
bildet die Region immer mehr die relevante 'Einheit’, da hier die wichtigen strukturellen
Rahmenbedingungen fir wirtschaftliche Dynamik konkret gestaltet werden kénnen.

So wird in der Regional- und Wirtschaftspolitik die Region bzw. die Regionalisierung
zunehmend im Zusammenhang oder als Antwort auf die Globalisierung gesehen. Auch
jungere regionalpolitische Ansatze wie die eigensténdige Regionalentwicklung oder das
Milieu-Konzept, industrielle Cluster oder die lernenden Regionen betonen die regionale
Ebene und die dazugehérigen regionalen Netzwerke. Darlber hinaus setzt die
europaische Regionalpolitik immer starker auf die regionale Handlungsebene und fordert
zunehmend, auch als Voraussetzung fir die Gewahrung von Férdermitteln, regionale
Abgrenzungen und Entwicklungskonzepte.

Aus Sicht der Nachhaltigkeit kommen in der Grolle von Regionen vor allem
Verflechtungen der drei Nachhaltigkeitsdimensionen zum Tragen. Die Problemnéhe ist
wesentlich fur ein erhdhtes Problembewusstsein und die Motivation von Akteuren, sich
gestaltend an einer nachhaltigen Entwicklung zu beteiligen. Dies ermdglicht die
Umsetzung des integrativen prozeduralen Nachhaltigkeitsansatzes. Zudem kdnnen viele
im Rahmen einer nachhaltigen Entwicklung angesprochene Problemfelder wie
Verkehrsentwicklung, Wasserversorgung, Flachennutzung oder Arbeitsmarktentwicklung
auf der regionalen Ebene beeinflusst werden.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sowohl aus Sicht der Regionalpolitik
wie auch der nachhaltigen Entwicklung die regionale Ebene als eine wesentliche
Steuerungs- und Handlungsebene immer stérker in den Blickpunkt riickt. Die regionale
Ebene erscheint am besten geeignet, bestehende Ausgangsbedingungen und
spezifische Erfordernisse bei Planen, Programmen und Konzeptionen zu berticksichtigen
sowie Okologische, 6konomische und soziale Aspekte in einem réaumlichen Ansatz zu
integrieren.
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Aber was ist eine Region? Der Begriff Region ist fast so schillernd wie die nachhaltige
Entwicklung. Bezogen auf die Bundesrepublik Deutschland wird darunter zumeist eine
Ebene oberhalb der Gemeinden und unterhalb der Bundeslander verstanden. Die
Abgrenzung ist dabei nicht zwangslaufig an vorhandene administrative Grenzen
gebunden, sondern kann anhand unterschiedlicher Blickrichtungen vorgenommen
werden: Wirtschaftsregion, Naturraum, Kulturraum, usw. Region ist somit im
wesentlichen das, was sich als Region definiert. Allerdings muss die Abgrenzung der
Regionen zielfuhrend fir eine nachhaltige Regionalentwicklung sein. Insbesondere
mussen die beteiligten Akteure sich der Region zugehorig fihlen und zum gemeinsamen
Handeln bereit sind. An Bedeutung gewinnen dabei flexible themenorientierte oder
zeitlich befristete Regionsabgrenzungen.

5.2. Ziele und Prinzipien einer nachhaltigen
Regionalentwicklung

Bislang existiert keine allgemeingtltige oder verbindliche Definition einer nachhaltigen
Regionalentwicklung. Beschrieben werden kdnnte das Ziel in Anlehnung an die Definition
einer nachhaltigen Entwicklung folgendermafien: Verbesserung der Lebensqualitéat von
Menschen einer Region ohne die Belastbarkeitsgrenzen der zugrundeliegenden
Okosysteme zu iberschreiten.

Dabei muss die nachhaltige Entwicklung auf regionaler Ebene an die jeweiligen
regionalen Bedingungen und Erfordernisse ankniipfen und kann dementsprechend nur
mit unterschiedlichen Konzepten und Handlungsschwerpunkten erreicht werden. Um so
wichtiger ist es deshalb, grundlegende Prinzipien einer nachhaltigen
Regionalentwicklung zu formulieren, die einen rahmensetzenden Charakter haben.

Integration und rdumlicher Ansatz

Ein wesentliches Prinzip nachhaltiger Regionalentwicklung liegt in der Integration
Okologischer, 6konomischer und sozialer Belange in der Planung, der Durchfihrung und
der Bewertung von EntwicklungsmafRnahmen. Der Umwelt- und Naturschutz wird dabei
als eine Voraussetzung einer langfristig tragfahigen o©konomischen und sozialen
Entwicklung begriffen Dieser Ansatz verlangt eine multidimensionale Betrachtung von
Problemen und Ldsungen sowie die Zusammenfiihrung sektoraler Planungen und
Fachpolitiken. Planung und Integration vollziehen sich in einem raumbezogenen Ansatz,
der die Multifunktionalitat dieses Raums widerspiegelt.
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Partizipation und Kooperation

Wesentlich fur die Integration der Nachhaltigkeitsdimensionen in der regionalen
Entwicklung ist die Beteiligung der verschiedenen gesellschaftlichen Interessen und
Akteure. Prozesse auf regionaler Ebene zielen darauf, mit den Akteuren Ziele
auszuhandeln sowie MaRnahmen zu entwickeln und umzusetzen, die 0Okologisch,
O6konomisch und sozial sinnvoll sind. Die Beteiligung liefert nicht nur einen wichtigen
Informationsgewinn fur die Planung, Durchfihrung und Bewertung, sondern schafft auch
Akzeptanz und Motivation bei den Akteuren fir den Wandel zu einem 6kologisch
vertraglichem Entwicklungsmodell. Partizipation ist dabei sowohl zwischen den
verschiedenen Ebenen von der Region, Uber das Land, den Bund bis zur EU notwendig
(vertikale Partnerschaft) wie auch zwischen den verschiedenen Ressorts und nicht-
staatlichen Akteuren (horizontale Partnerschaft) unverzichtbar.

Innovation und Vielfalt

Nachhaltige Regionalentwicklung ist eng verbunden mit Innovation und Vielfalt sowohl in
der Entwicklung der 6kologischen, 6konomischen, sozialen und kulturellen Bedingungen
als auch auf der Ebene von Integration und Beteiligung. Strategien, Systeme und
Prozesse sollen weiterentwickelt werden, um ein Hochstmaf? an Effizienz und Suffizienz
zu erreichen. Institutionelle Innovation und kontinuierliche Verbesserung von
Beteiligungsprozessen sind ausschlaggebend fir effizient funktionierende dezentrale
Organisationsstrukturen. Die Komplexitdt des Nachhaltigkeitskonzepts erfordert eine
Vielfalt spezifisch angepasster Instrumente und Beteiligungsformen, zu deren
dauerhafter Entwicklung ein vernetzter Informationsaustausch beitragen soll.

Das Prinzip der Vielfalt ist insbesondere wegen der damit verbundenen Stabilitét
Okologischer, dkonomischer, sozialer und Kultureller Systeme von grof3er Bedeutung.
Darunter geht es um Biodiversitat, 6konomische Diversitat und Vielfalt von Lebensstilen.

Bewertung und Steuerung

Entwicklungsfortschritte und die Einhaltung der Anforderungen einer nachhaltigen
Entwicklung sollen bewertbar und damit steuerbar werden. Nur durch eine Bewertung
kann das Erreichen von Zielen erfasst und bei Fehlentwicklungen gegengesteuert
werden. Bewertungsverfahren, Indikatoren und Daten sind notwendig, um die
Ausgangsbedingungen der Regionen und den Beitrag von Planen, Programmen und
Projekten abzuschatzen. Sie sollen dazu beitragen, die Entwicklungsinstrumente
kontinuierlich zu verbessern, Versto3e zu sanktionieren und einen effizienten Einsatz
von Foérdermitteln zu gewahrleisten.
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5.3. Potenziale einer nachhaltigen Regionalentwicklung

17

Die Potenziale einer nachhaltigen Regionalentwicklung kénnen folgendermaf3en entlang
der drei Zieldimensionen einer nachhaltigen Entwicklung dargestellt werden.

Okonomische Potenzialel”

Endogene Entwicklungspotentiale kdnnen verstarkt fir die 06konomische
Entwicklung einer Region genutzt werden, da die Akteure vor Ort zumeist
genauer Uber regionale Starken und Schwéchen informiert sind.

Regionale Starken und Schwéchen kdnnen optimal bei
Entwicklungskonzeptionen und Projekten einbezogen werden.

Einzelprojekte konnen leichter in eine Gesamtstrategie der regionalen
Entwicklung eingebunden werden. Okonomische Synergieeffekte kénnen durch
diese Verzahnung mobilisiert werden. Die Integration von Politik- und
Projektbereichen wird erleichtert.

Motivation und Engagement regionaler Akteure konnen effizient gefordert
werden.

Doppelférderungen und der Aufbau von Uberkapazitaten konnen leichter
vermieden werden.

Reaktionszeiten bei regionalen Strukturproblemen verkirzen sich.

Okologische Potenziale

Die direktere individuelle Betroffenheit regionaler Akteure und die Ubernahme
von Verantwortung fir die Region als eigenem Lebens-, Arbeits- und
Entscheidungsraum kann die Integration der Umweltdimension starken.

Regionale Potenziale und Restriktionen im Bereich von Umwelt und Natur
kdnnen zielgenauer berilcksichtigt werden, weil detailgenauere und vernetzte
Wirkungsprognosen, - analysen und -kontrollen méglich sind.

Regionale Stoff- und Wertschépfungsketten kénnen gestéarkt werden und damit
kdnnen Transportwege reduziert und die damit verbundenen Okologischen
Folgewirkungen verringert werden.

Basierend auf dem Sachstandsbericht der Wirtschaftsministerkonferenz zur "Regionalisierung der Strukturpolitik”,
September 1997.
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Sozio-politische Potenziale

Die  Handlungskoordination zwischen staatlichen, kommunalen und
gesellschaftlichen Akteuren kann durch raumliche Néhe verbessert werden und
regional angepasste Problemlésungen kénnen gefunden werden.

Regionale Strukturen der Entscheidungsfindung und Kooperation kdnnen dazu
beitragen, individuelle Gestaltungsmdglichkeiten zu erweitern und die
Eigenverantwortung von Einzelnen zu fordern. Regionen kdnnen zu
Entscheidungs-, Verantwortungs- und Wirkungsraumen werden18.

5.4. Erfolgsfaktoren und Risiken nachhaltiger
Regionalentwicklung

18

Die Umsetzung nachhaltiger Regionalentwicklung ist ein komplexer Prozess, der mit
einem Wandel und zum Teil dem Aufbrechen gewachsener Strukturen verbunden ist, die

nicht nur die regionale Ebene betreffen.

Risiken

Mangelnde Transparenz sowie unzureichende Regelung und Kontrolle regionaler
Kooperations- und Entscheidungsstrukturen kénnen sich mit
innovationshemmender Kartellbildung, exklusiven Netzwerken, unklarer
Verantwortungslage und undurchsichtigen Entscheidungen verbinden.

Unkontrollierte Freiraume in Ubergangsphasen kénnen zur Durchsetzung von
Einzelinteressen dynamischer Akteure fiuihren, die mit erhéhten Kosten fir Dritte
oder das Gemeinwesen verbunden sind.

Tiefgreifende Zielkonflikte kdnnen die Handlungsunfahigkeit regionaler Gremien
zur Folge haben.

Mangelnde Auseinandersetzungen oder ldentifizierung mit den Prinzipen der
nachhaltigen Entwicklung kdnnen zu deren unzureichenden Beriicksichtigung in
der regionalen Planung und Umsetzung fihren.

Nach: Spehl, H. (1994): Nachhaltige Regionalentwicklung, Ansatzpunkte fiir eine nachhaltige Entwicklung in der Region Trier.
NARET-Diskussionspapier Nr. 3. Trier.
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Erfolgsfaktorenl?

Verdeutlichung des Nutzens regionaler Dialog- und Entscheidungsstrukturen und
Institutionalisierung des Prozesses zur langfristigen Stabilisierung und frihzeitige
Umsetzung konkreter Projekte zur Motivation regionaler Akteure.

Entwicklung flexibler und lernfahiger regionaler Kooperations- und
Entscheidungsstrukturen (Informations- und Erfahrungsaustausch zwischen
Regionen).

Schaffung eines transparenten regionalen und intrakommunalen Informations-
und Netzwerkmanagements.

Entwicklung und Einsatz geeigneter Rahmenvorgaben und Kontrollstrukturen fr
regionale Kooperations- und Entscheidungsstrukturen zur Einhaltung der
Nachhaltigkeitsprinzipien insbesondere im Bereich von Umweltzielen und -
kriterien (Gegenstromprinzip).

Regionale Entwicklungs- und Wirkungsanalysen orientiert an den drei
Nachhaltigkeitsebenen und ihren Verflechtungen.

Qualifizierung regionaler Akteure in den Prinzipien, Grundséatzen und Effekten
nachhaltiger Regionalentwicklung.

Unterstutzung der regionalen Entscheidungsfindung und Kooperationsbildung
sowie der Entwicklung von Planen und MaflRnahmen und ihrer Durchfiihrung
durch Moderatoren und Regionalmanager.

Enge Kooperation und intensiver Informationsaustausch zwischen Landes- und
Regionalplanung und regionalen Kooperations-, Entscheidungs- und
Umsetzungsstrukturen.

Regionale Entscheidungsprozesse miuissen direkte Auswirkungen auf die
Entwicklung der Region haben (Motivation der regionalen Akteure).

Abstimmung von Finanzierungsinstrumenten regionaler Entwicklung der Landes-
Bundes- und EU-Ebene auf dezentrale Entscheidungsprozesse. Integration von
Regional-, Agrar-, Sozial- und Umweltpolitik.

19

vgl. auch: Weber, Banthien (1999): Regionale Dialog- und Kooperationsprozesse fir eine nachhaltige Raum- und
Siedlungsentwicklung. Das Beispiel des Wettbewerbs Regionen der Zukunft. In: BBR Informationen zur Raumentwicklung
Heft 7. Bonn. First (1999): Weiche Kooperationsstrukturen - eine ausreichende Antwort auf den Kooperationsbedarf in
Stadtregionen? In: BBR Informationen zur Raumentwicklung Heft 9/10. Bonn.
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Nachhaltige Regionalentwicklung erfolgreich
fordern — aber wie? Vorstellung von StaR

Mit StaR soll das Ziel der Forderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung verfolgt
werden, bei der Umweltbelange integraler Bestandteil sind. Grundiiberlegung von StaR
ist ein Richtungswechsel der derzeitigen Forderung, die vor allem durch die folgenden
Begriffe charakterisiert werden kann: ,projektorientiert®, ,sektororientiert®, ,hierarchisch,
,Giellkannenprinzip“ und ,Windhundprinzip®. Die Festlegung von férderfahigen
MalRnahmen (Positiv- und Negativlisten) allein durch den Fordermittelgeber hat dabei
gravierende Nachteile: Die Antragsteller als potenzielle Fordermittelempfanger haben im
heutigen System eine passive Stellung und richten ihre Antrdge auf Malinahmen aus,
die Top down geférdert werden und nicht notwendigerweise auf solche, die aus Sicht
ihrer Regionen notwendig waren. Die passive Rolle des Fordermittelempfangers muss in
eine aktive Mitgestaltung umgewandelt werden. Voraussetzung dafir ist die Umstellung
von der einzelprojektbezogenen auf die programmbezogene Forderung. Dafir ist ein
partnerschaftlich-partizipativer Ansatz notwendig, der eine offenere und durch
Rahmenvorschriften fixierte Forderung ermdglicht. Dieser Ansatz findet bereits im
Rahmen der Férderung der regionalen (landlichen) Entwicklung in Modellvorhaben wie
bspw. der EU-Gemeinschaftsinitiative LEADER, ,Regionen der Zukunft* oder ,Regionen
Aktiv* Anwendung.

Die knapper werdenden finanziellen Fordermittel Gben zusatzlich Druck auf die Starkung
der Eigeninitiative und Selbstverantwortung der Regionen aus. Die derzeit noch
dominierenden externen Impulse der Top down Férderung missen durch eine verstarkte
Nutzung der endogenen Potenziale erganzt werden.

Hinzu kommt, dass eine systematische Integration von Umweltbelangen bisher wenig bis
gar nicht erfolgt. Bei StaR erfolgt die Integration durch die Steuerung des Prozesses in
den Regionen. Hierflir missen vor allem Anforderungen an den Planungs-, Umsetzungs-
und Bewertungsprozess der regionalen Entwicklung definiert werden. Dabei wird davon
ausgegangen, dass eine nachhaltige Regionalentwicklung eines kontinuierlichen
gesellschaftlichen Dialog- und Abstimmungsprozesses bedarf, in dem die verschiedenen
Zieldimensionen einer nachhaltigen Entwicklung gegeneinander abgewogen und
letztendlich integriert werden.

StaR hat den Anspruch, Elemente der Steuerung Uber Netzwerke mit hierarchischen
Elementen und Marktmechanismen zu verbinden, um so deren jeweilige Vorteile und
Potenziale nutzbar zu machen.
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6.1. Prinzipien von StaR

Im Folgenden werden die 10 Prinzipien von StaR skizziert.

Prinzip I: | Programmfdrderung Prinzip VI: | Trennung der Rahmen von
der Detailsteuerung

Prinzip Il: | Forderung regionaler Prinzip VII: | Regionale Budgets

Partnerschaften

Prinzip lll: | Gegenstromprinzip Prinzip VIII: | Qualifizierung und
Vernetzung

Prinzip IV: | Wettbewerb Prinzip IX: Controlling

Prinzip V: | Zielvereinbarungen Prinzip X: Kontrolle und Sanktionen

20

21

Prinzip I: Programmférderung

Um eine nachhaltige regionale Entwicklung zu férdern, bedarf es der Abkehr von der
Projekt- und eine Orientierung hin zur Programmfdrderung. Der hohe Komplexitatsgrad
der ,Nachhaltigen Entwicklung® und das daraus resultierende Fehlen von
operationalisierten und koharenten Zielsystemen verursacht groRe Schwierigkeiten bei
der Entscheidung (ber Anderungen oder Aufnahme von MaRnahmen in die
Foérderkataloge, die fir eine nachhaltige Entwicklung erforderlich wéren. Die inhaltliche
und finanzielle Diskrepanz zwischen den férderfahigen MalRnahmen und den in den
Regionen notwendigen MalRhahmen nimmt dadurch zu. Damit st6(3t der derzeitig in der
Mainstream-Férderung angewendete sektoral orientierte Steuerungsansatz der
Einzelprojektférderung an seine Grenzen.

Der Lésungsansatz von StaR besteht darin, die sektoral orientierte Projektforderung in
eine integrierte Programmférderung umzugestalten.20 Zwei Wege sind hierbei denkbar.
Der einfachere Weg besteht darin, dass Fordermittelgeber ihre finanziellen Mittel nicht
nur starr in ihren Ressortbereichen einsetzen, sondern die gegebenen Mdoglichkeiten
nutzen, sektoriibergreifende Initiativen zu initiieren. Der wesentlich kompliziertere und
schwerere Weg wiirde eine engere Zusammenarbeit der einzelnen Fachressorts sowohl
inhaltlich als auch finanziell bedingen und langfristig die sektorale Orientierung der
Ressorts Uberwinden. Der erste Weg wird derzeit im Rahmen von Modellvorhaben?!
bereits beschritten. Der zweite Weg ist erst in kleinen Ansatzen bspw. in Baden-
Wirttemberg und Schleswig-Holstein am Ministerium flr den landlichen Raum
erkennbar.

Damit ist nicht gemeint, dass die gesamte Forderung auf dieses System umgestellt werden soll. Beide Systeme haben ihre
Berechtigung und Nutzen. Es ist entscheidend, welche Ziele erreicht werden sollen. Stehen eher gesamtgesellschaftliche Ziele
im Vordergrund, so ist die Programmférderung von StaR klar im Vorteil. Geht es um die Forderung eines bestimmten Sektors
oder einer MaRnahme mit klar definierten Zielen, so kann das derzeitige System mit geringen Modifizierungen vor allem im
Bereich der Erfolgskontrolle (Evaluierung etc.) seine Starken ausspielen.

Initiativen, die einen raumlich-integrierten Ansatz verfolgen, sind z.B.: EU-Gemeinschaftsinitiative LEADER und INTERREG, der
Bundeswettbewerb ,Regionen Aktiv — Land gestaltet Zukunft* des Bundesministeriums fiir Verbraucherschutz, Ernédhrung und
Landwirtschaft, ,Regionen der Zukunft* des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung.
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Prinzip Il: Forderung regionaler Partnerschaften

In den Regionen mussen Partnerschaften aufgebaut und institutionalisiert werden. Dabei
muss sichergestellt werden, dass in der Partnerschaft die relevanten gesellschaftlichen
Akteure zur Erreichung der gesteckten Ziele in die Planung, Umsetzung und Bewertung
des regionalen Entwicklungsprozesses und des Fordermitteleinsatzes eingebunden sind
(horizontale Partnerschaft?2).

Innerhalb der regionalen Partnerschaften muissen die Organisations-, Kommunikations-
und Entscheidungsstrukturen festgelegt und Transparenz nach innen und auf3en
hergestellt werden. Hierzu gehdren bspw. die Organisation der Beteiligung der Akteure
aus der Region, die Auswahlkriterien und das Entscheidungsverfahren fir die Auswabhl
der zu foérdernden Projekte. Die Strukturen mussen sowohl den prozessualen
Anspriichen einer nachhaltigen Regionalentwicklung als auch den inhaltlichen und
technisch-funktionalen Anforderungen Rechnung tragen. Es st immer eine
Gradwanderung zwischen notwendiger Institutionalisierung und flexiblen offenen
Netzwerkstrukturen.

Der Aufbau dieser Strukturen soll finanziell geférdert werden. Allerdings nur als
Anschubfinanzierung, da zu Beginn von Kooperationen der gréf3te Aufwand und damit
die groRten Kosten bei gleichzeitig niedrigen Einnahmen zu erwarten sind. Die
Forderung ist dabei nicht als Dauersubvention ausgelegt, sondern sollte degressiv
gestaffelt werden, um Anreize fiur eine Eigenwirtschaftlichkeit und damit fir
Dauerhaftigkeit und Selbstandigkeit zu geben.

Mit der horizontalen Partnerschaft ist unter anderem der Anspruch verbunden, endogene
Potenziale einer Region zu aktivieren, die ansonsten als nicht kodifiziertes Wissen oder
brachliegende Ressourcen fur die Entwicklung der Region nicht nutzbar wére.

Prinzip 1ll: Gegenstromprinzip

Durch das Gegenstromprinzip und eine vertikale Partnerschaft zwischen den Regionen
und der Ubergeordneten Ebene kann das Spannungsverhéltnis zwischen Top- down und
Bottum up aufgeldst werden. Grundlage dafir ist ein Umdenken auf beiden Seiten. Dies
ist nur mdoglich, wenn die Fodrdermittelgeberseite dazu bereit ist, sich auf einen
Abstimmungsprozess einzulassen und ihre Vorgaben auf den Rahmen zu beschréanken,
um so Handlungsspielraum zu ermdglichen. Im Gegenzug muss die Seite der
Fordermittelempfanger dazu bereit und in der Lage sein, sich aktiv und produktiv in den
vertikalen Abstimmungsprozess einzubringen sowie den definierten vorgegebenen
Rahmen einzuhalten und sinnvoll auszufiillen. Ziel des Gegenstromprinzips ist die
groRtmaogliche Umsetzung der Ubergeordneten Interessen bei gleichzeitiger
Berlicksichtigung der regionalen Potenziale und Perspektiven. Auch bei der Umsetzung

Horizontale Partnerschaft umfasst neben der Partnerschaft auf der Ebene der Detailsteuerung (Regionen) auch die Ebene der
Rahmensteuerung (inhaltliche und finanzielle Zusammenarbeit zwischen Foérdermittelgebern wie bspw. Ministerien). Dies wurde
bereits oben kurz angesprochen (,integrierter raumlicher Ansatz*), wird aber im folgenden nicht weiter thematisiert, weil die
Diskussion um bspw. die Reform und Umstrukturierung von Ministerien den Rahmen der Arbeit sprengen wiirde.
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des Gegenstromprinzips ist die richtige Mischung von Rahmenvorgaben (Hierarchie),
Anreizen (Markt) und Beteiligung (Netzwerk) fur den Erfolg ausschlaggebend.

Prinzip IV: Wettbewerb

23

Die Auswahl und Umsetzung der zu foérdernden Programme (der Regionen) sollte
wettbewerbs?3- bzw. leistungsbezogene Komponenten beinhalten. Damit werden zwei
zentrale Elemente der angestrebten nachhaltigen Regionalentwicklung erfillt. Erstens
kénnen die fir eine nachhaltige Regionalentwicklung notwendigen Innovationen gezielt
stimuliert werden. Dabei wird von der These ausgegangen, dass Wettbewerbsprozessen
eine entscheidende Bedeutung fir die Innovations- und Lernfahigkeit einer Gesellschaft
insgesamt, wie auch von Regionen zukommt. Zweitens kann durch ein
Wettbewerbsverfahren eine Kontextsteuerung der Regionalentwicklung vor Ort durch die
Ubergeordneten Ebenen im Sinne des Gegenstromprinzips erfolgen. Dabei verpflichten
sich die Regionen durch die Beteiligung an dem Wettbewerb freiwillig zur Erreichung der
vorgegebenen Ziele bzw. der Verfolgung der vorgegebenen Innovationsrichtung.

Daruiber hinaus stellt ein Wettbewerbssystem einen effizienten Weg zur Erreichung eines
Ziels dar, da nur die Teilnehmer, die einen hohen Beitrag zur Zielerreichung leisten,
unterstitzt werden. Ein Wettbewerbsverfahren ist im Rahmen von StaR auf zwei Ebenen
sinnvoll:

= zum einen im Rahmen der Wahrnehmung der Rahmensteuerung durch den
Fordermittelgeber, um die innovativsten und besten Programme bzw. Regionen zu
identifizieren und zu férdern.

= zum anderen koénnen die Regionen als Fordermittelempfanger im Rahmen der
Detailsteuerung einen Wettbewerb um die besten Projekte zur Umsetzung der
Konzepte ausloben.

Das 6konomische Instrument des Wettbewerbs ist dabei nicht neu. In der Projektférderung wird es in den Fallen angewendet, in
denen die Summe der beantragten Projektfordermittel der einzelnen Antrage die Gesamtsumme des zur Verfligung stehenden
Fordermittel Uberschreiten. Der Wettbewerb wird jedoch in den meisten Féllen nicht von Beginn des Forderprogramms an
eingesetzt. Die erste Phase der Vergabe der Mittel erfolgt meist nach dem ,Windhundprinzip®, d.h. die Projektantrage, die zuerst
eingegangen sind und die Férdermodalitaten erfiillen werden gefordert. Erst bei knapper werdenden Mitteln wird ein Vergleich
der Antrage vorgenommen und es kommt zu einem Auswahlverfahren.
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Prinzip V: Zielvereinbarungen

In den Zielvereinbarungen werden verbindlich und nachvollziehbar die Aufgaben und
Ziele zwischen dem Fordermittelgeber und dem -empféanger flr einen bestimmten
Zeitraum festgelegt. Die Vereinbarungen sind die Grundlage fur die Bewertung des
Fordermitteleinsatzes und somit das Instrument der Kontrolle des Zielerreichungsgrades.

Auf der Ebene der Rahmensteuerung ist es derzeit nicht moglich, Top down den
Regionen ein ausreichend kohédrentes und operationalisierbares Zielsystem einer
nachhaltigen regionalen Entwicklung vorzugeben. Die Rahmensteuerung kann somit nur
Rahmenziele (Leitplanken), grobe Leitlinien, Mindeststandards oder allgemeine Zielwerte
vorgeben. Es wird das ,WAS" vorgegeben, das ,WIE" bestimmen die Regionen
innerhalb des definierten Rahmens selbst. Zentrale Aufgabe der regionalen Ebene ist es
demnach, ein fur die Region spezifisches, kohérentes und operationalisiertes Zielsystem
einer nachhaltigen regionalen Entwicklung zu entwickeln, das als Grundlage fir
Zielvereinbarungen dienen kann. Die Entwicklung der Ziele erfolgt somit weder Top
down noch Bottum up sondern im Gegenstromprinzip. Die Ziele durfen dabei nicht zu
abstrakt und zu unkonkret formuliert werden, da die Zielvereinbarungen als Grundlage
zur Beurteilung des Zielerreichungsgrades auch die Basis fur die Delegierung der
Ressourcenverantwortung sind.

Durch die frihzeitige Beteiligung der potenziellen Férdermittelempfanger bei der
Definition der Ziele der Rahmensteuerung werden Probleme und Konflikte friihzeitig
aufgedeckt und thematisiert. Werden solche Konflikte zu spét thematisiert, kann dies den
ganzen Prozess blockieren.

Prinzip VI: Trennung der Rahmen- und Detailsteuerung

Wie oben dargestellt, handelt es sich bei StaR um eine Programmfdrderung der
regionalen Ebene, wobei die Ubliche Top-down Steuerung mit Einzelprojektprifungen
und -genehmigungen des Fordermittelgebers durch eine partizipative Steuerung im
Gegenstromverfahren (horizontale und vertikale Partnerschaft) ersetzt wird.

Um diesen Anspruch zu verwirklichen, ist es notwendig, die Steuerung und die damit
verbundenen Aufgaben und Kompetenzen der Rahmensteuerung und der
Detailsteuerung klar zu definieren und den jeweiligen Akteuren zuzuweisen. Die
Wahrnehmung der Aufgaben der Rahmensteuerung obliegt dem Fordermittelgeber, die
Detailsteuerung dem Fordermittelempfanger (Regionen). Die Kontrolle der
Programmfdérderung durch die Rahmensteuerung erfolgt durch vertraglich festgelegte
Zielvereinbarungen mit den Foérdermittelempfangern. Damit wird das derzeitige
birokratische System der Input-Steuerung durch ein output-bezogenes und
Zielorientiertes Management by Objectives (MbO) ersetzt. Die Detailsteuerung, also die
konkrete Auswahl und Umsetzung der Mal3hahmen zur Erreichung der Programmziele,
erfolgt dezentral und dem Subsidiaritatsprinzip folgend in den Regionen selbst.

Mit der Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung wird einerseits dem
Ubergeordneten Steuerungsinteresse Rechnung getragen und andererseits den Regionen
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der groBRtmogliche Gestaltungsspielraum er6ffnet. Voraussetzung der Trennung der
strategischen Steuerung und strategischen Zielbildung (Rahmensteuerung) von der
operativen Steuerung und operativen Zielbildung (Detailsteuerung) ist eine konsistente
Zielformulierung.

Prinzip VII: Regionale Budgets

Die Umsetzung des Elements der Zielvereinbarungen bedingt weitere Konsequenzen.
Neben der Delegierung der inhaltlichen Entscheidungsverantwortung muss parallel eine
Ubertragung der Ressourcenverantwortung fiir die Erfiillung der vereinbarten Aufgaben
erfolgen. Der Fordermittelempféanger erhalt fir die Erreichung der vereinbarten Ziele ein
festgelegtes Budget. Diese zielbezogene Budgetierung erlaubt eine flexible
Vorgehensweise fir den Fordermittelempfanger.

Durch die dezentrale Ressourcenverantwortung wird die Budgetierungskompetenz vom
Fordermittelgeber auf den -empfanger Ubertragen. Dies bedeutet, dass auf der
Grundlage der Zielvereinbarungen zwischen den beiden Parteien festgelegte Leistungen
(Ziele) durch die selbstandige Entscheidung der Fordermittelempféanger dartber, wie die
Mittel zur Erreichung der Ziele verwendet werden sollen, erbracht werden. Fir ein
derartiges Vorgehen geeignet erscheint das in den Strukturfondsverordnungen
vorgesehene Instrument des Globalzuschusses.

Durch die Delegierung der Budgetverantwortung an die Ebene der Detailsteuerung ist die
Auswahl und Festlegung der Budgetverantwortlichen auf der Seite der
Fordermittelempfénger und damit die Haftungsfrage von grofBer Bedeutung.
Verantwortlich sollte im Normalfall eine institutionalisierte regionale Partnerschaft?4 als
Trager des Entwicklungsprozesses in den Regionen sein. Art und H6he der Haftung
ergibt sich dabei zum einen aus der Form der regionalen Partnerschaft und zum anderen
aus den in der Zielvereinbarung enthaltenen Sanktionsmechanismen.

Prinzip XII: Qualifizierung und Vernetzung

24

Die Umsetzung von StaR und die Férderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung
erfordert neue Fahigkeiten und Kenntnisse sowie kontinuierliche Lernprozesse sowohl
auf der Ebene der Rahmensteuerung als auch der Ebene der Detailsteuerung
(Regionen). Dies betrifft zum einen die inhaltlichen Aspekte einer nachhaltigen
Regionalentwicklung, die sich aus der Komplexitdt und Dynamik des integrierten und
partizipativen Ansatzes ergeben. Hierzu sind insbesondere das Prozess- und
Netzwerkmanagement, Moderation, Konfliktmanagement und Evaluierung zu zdhlen. Die
technischen Anforderungen liegen insbesondere im Bereich des Vergabe-, Haushalts-
und Beihilferechtes.

Die Institutionalisierung einer regionalen Partnerschaft ist abhangig von deren Zweck. In Frage kommen hierfir sowohl
Personen- als auch Kapitalgesellschaften wie auch Korperschaften des offentlichen Rechtes.
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Ziel der Qualifizierung und Vernetzung ist es, die notwendigen Kenntnisse und
Fahigkeiten zu vermitteln, die Problem- und Handlungskompetenz der Akteure zu
starken und eine Lernkultur zu etablieren. Notwendig erscheint dabei sowohl eine
vorbereitende Qualifizierung wie auch ein prozessbegleitendes Coaching. Dabei liegt der
Schwerpunkt je nach Bedarf auf einer informierenden, vorbeugenden, steuernden,
begleitenden, reflexiven oder emanzipierenden Beratung.

Geeignete Instrumente flr die Qualifizierung und Vernetzung sind bspw. Workshops und
das Internet. Um die Adressaten zu erreichen, sollte die Beratung entlang der jeweiligen
Probleme und Erfahrungen ausgerichtet werden sowie die Teambildung unterstitzt
werden.

Prinzip 1X: Controlling

Controlling ermdéglicht einen kontinuierlichen und zeitnahen Blick auf den
Umsetzungsstand der vereinbarten Ziele. Dabei handelt es sich um eine zentrale
Voraussetzung fir das Steuerungssystem von StaR mit seiner hohen Selbststeuerung
und einem Mindestmall an Zentralsteuerung. Controlling ist dabei nicht mit Kontrolle
oder  Steuerung zu  verwechseln. Zwar stellt das  Controllingsystem
Steuerungsinformationen bereit, Steuerung und Kontrolle selbst sind jedoch originére
Managementaufgaben (Entscheidungsverantwortung), die weiterhin auf den jeweiligen
Ebenen von den jeweiligen Entscheidern erfolgen missen. Controlling ist somit
Dienstleister der Entscheidungstrager mittels zielgerichteter Informationsbeschaffung
und -verarbeitung. Es hat damit die Informationsverantwortung.

Ziel eines Controllingsystems ist es, durch den Einbau von Rickkoppelungsschleifen
rekursive Lernprozesse zu erméglichen. Der Lernprozess ist dabei zukunftsorientiert, d.h.
es werden nicht nur feed back, sondern vor allem feed forward Systeme aufgebaut.

Zu unterscheiden ist zwischen dem zentralen Controlling auf der Ebene der
Rahmensteuerung und dem dezentralen Controlling in den Regionen (Detailsteuerung).
Beide, sowohl das zentrale als auch das dezentrale Controlling sind im Rahmen der
Flhrungsunterstitzung fir die strategische Planung und Steuerung ihrer Ebene
zustandig. Die zentrale Ebene ist dabei fir den gesamten Prozess und die Erreichung
der Ziele Ubergreifend Uber alle Regionen verantwortlich. Die Regionen als dezentrale
Ebene missen ebenfalls strategische Planungen und Steuerungselemente beinhalten,
ohne die die operative Planung und Steuerung nicht mdglich wére.

Prinzip X: Kontrolle und Sanktionen

Die Einhaltung der eingegangenen Zielvereinbarungen ist zu kontrollieren und Verstof3e
zu sanktionieren. Die notwendigen Informationen fur die Kontrolle liefert das
Controllingsystem. Allgemein sollten Sanktionsmechanismen mindestens fiir die beiden
folgenden Bereiche von ,Fehlverwendungen von finanziellen Mitteln vorgesehen
werden. Zum einen fir den Fall, dass die vereinbarten Ziele aufgrund des Verschuldens
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des Fordermittelempféangers nicht erreicht werden. D.h. die regionale Partnerschaft ist
bspw. nicht in der Lage, den Entwicklungsprozess so zu steuern, dass die vereinbarten
Ziele erreicht und die dafir notwendigen Leistungen erbracht werden. Zum anderen
mussen Mechanismen fur den Fall festgelegt werden, wenn die Mittel grob fahrlassig
oder vorsatzlich nicht zur Erreichung der vereinbarten Ziele eingesetzt oder veruntreut
werden. In diesem Fall sind Uber die Kirzung der Mittel hinaus auch die verantwortlichen
Personen oder Gesellschafter in die Haftung zu nehmen.

6.2 Controlling im Rahmen von StaR

(von Sebastian Elbe)

»voraussetzung fir ein System mit hoher Selbststeuerung und einem Mindestmal3 an
Zentralsteuerung sind zuverlassige Informationssysteme, die einen sténdigen und
zeitnahen Blick auf den Umsetzungsgrad der vereinbarten Ziele erlauben.“2>

Die oben vorgestellten 10 Prinzipien von StaR stehen in Wechselwirkung miteinander
und durfen deswegen nicht isoliert betrachtet werden. Im Gegenteil: erst durch ihre
Kombination und das Zusammenspiel der einzelnen Eigenschaften wird die erfolgreiche
Anwendung von StaR ermdglicht. Was bisher fehlt ist ein die zehn Prinzipien
integrierendes Element. Dieses Element ist ein Controllingsystem, dass durch
Information und Transparenz ein Zusammenwirken der Prinzipien ermoglicht.

6.2.1. Controlling als Fihrungskonzept

25

26

27

Haufig werden Controlling, Kontrolle und Steuerung synonym verwendet. Der
wesentliche Unterschied besteht  darin, dass das  Controlling zwar
Steuerungsinformationen bereit stellt, die Steuerung und Kontrolle selbst jedoch eine
origindre Managementaufgabe ist, die weiterhin auf den jeweiligen Ebenen von den
jeweiligen Entscheidern erfolgen muss. ,Steuerung ist somit eine auf der Grundlage des
Controllingsystems entstehende [hier ware besser: basierende; Anm. d. V]
Managementaufgabe.“26 Controlling ist also nicht gleich zu setzten mit Kontrolle.
,controlling ist eine zukunftorientierte, prozessbezogene Denkweise. Das Controlling
unterscheidet sich von der vergangenheitsorientierten, schuldzuweisenden Kontrolle, die
sich an Einzelféllen orientiert.“2? Ziel eines Controllingsystems ist es, durch den Einbau
von Ruckkoppelungsschleifen rekursive Lernprozesse zu ermdglichen. Der Lernprozess
ist dabei zukunftsorientiert, d.h. es werden keine Feedback, sondern Feedforward
Systeme aufgebaut.

Horvath und Partner (Hrsg.) (2000): Neues Verwaltungsmanagement. Grundlagen, Methoden und Anwendungsbeispiele.
Losebl.-Ausgabe 9/00 C6.15 Dusseldorf. S. 11.

Vgl. Horvath und Partner (Hrsg.) (2000): Neues Verwaltungsmanagement. Grundlagen, Methoden und Anwendungsbeispiele.
Losebl.-Ausgabe 3/00 C6.10 Dusseldorf. S. 5.

Horvath und Partner (Hrsg.) (1996): Neues Verwaltungsmanagement. Grundlagen, Methoden und Anwendungsbeispiele.
Losebl.-Ausgabe 12/96 C6.1 Dusseldorf. S. 4.
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Controlling ist Fuhrungsphilosophie nicht Planungs-, Steuerungs- oder Kontrollinstanz.
Es ist Dienstleister der Entscheidungstrager durch Aufbau und Pflege eines integrierten
Planungs- und Steuerungssystems. Es ist ein funktionstibergreifendes Fiihrungskonzept,
das Entscheidungs- und Steuerungsprozesse durch Zielgerichtete
Informationsbeschaffung und -verarbeitung unterstutzt. Dabei wird zwischen den
originéren Fuhrungsaufgaben Planung, Steuerung und Kontrolle der
Entscheidungsebenen (Rahmen- und Detailsteuerung) und den
Fuhrungsunterstitzungsaufgaben des Controllings unterschieden.

Bei der Steuerung von Prozessen erganzen sich Management und Controlling. Das
Management hat die Entscheidungsverantwortung und das Controlling hat die
Informationsverantwortung. Neben die Informationsfunktion (welche Informationen,
wann, flir wen) tritt die Koordinationsfunktion der Fihrungsaufgaben (Abweichungen
erkennen, soll/ist Vergleiche, bewerten, Lésungsvorschlage erarbeiten etc.) und die
Moderationsfunktion der Entscheidungsfindung. Beim Aufbau eines Controllingsystems
wird somit das Steuerungsystem bzw. die Ebene der Entscheidungstrager
(Managementsystem) nicht weiter ausgebaut, sondern qualitativ verbessert. Ubersicht 6
gibt einen Uberblick tiber die einzelnen Controlling-Konzeptionen.

Ubersicht 6: Controllingkonzeptionen

Controlling - Konzeptionen

Zwei
Hauptrichtungen

Wichtigste Ansatze

Zentrale
Zwecksetzung/
Hauptaufgabe

Beziehung der Ansétze
zueinander

Grenzen, Probleme

/\.

Sicherung der Gewinnerzielung

Entgegenwirkung von
Bereichsegoismen,
Beachtung des
Gesamterfolgs der
Unternehmung

Kaum ubertragbar auf
Unternehmungen mit
mehreren Zielen,
nicht Beachtung des
strategischen
Bereichs

1) Informationsorientierte
Controlling-Konzeption

Koordination von
Informationserzeugung
und -bereitstellung mit
dem Informationsbedarf;
Entwicklung eines
entscheidungsorientierten
Planungs- und
Kontrollsystems

Quelle: eigene Darstellung nach Kipper/Weber 1997

2) Planungs- und 3)
kontrollierte Controlling-
Konzeption

Koordination von
Planungs-, Kontroll-
und
Informationsversor
gungssystemen

Beinhaltet 1),
Erweiterung um die
Koordination innerhalb
der Planung sowie ihre
Abstimmung mit der
Kontrolle

Beschrénkung auf
einzelne
Fuhrungsteilsysteme

Koordination der Unternehmensfiihrung

4) Koordinations-
orientierte Controlling-
Konzeption

Koordination des
gesamten
Flhrungssystems einer
Unternehmung zur
Gewabhrleistung einer
zielgerichteten Lenkung

Beinhaltet
Funktionen von 1),
2) und 3),
Erweiterung durch
die Koordination
aller
Fuhrungsteilsysteme
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6.2.2. Controlling auf Ebene der Rahmen- und der Detailsteuerung

28
29

30

31

Generell kann in das strategische und das operative Controlling unterschieden werden.
Das strategische Controlling unterstitzt die Entwicklung und Planung langfristiger
(zukunftiger) Ziele. Diese langfristig orientierten Ziele und Programme mussen jedoch
flexibel an veranderte Rahmenbedingungen angepasst werden kénnen.28

Das operative Controlling unterstutzt die Entwicklung, Planung und Steuerung von
kurzfristigen Zielen (Tagesgeschaft). Hierfur missen zunéchst ,die strategischen Fragen
geklart sein, damit dem operativen Controlling BezugsgréRen zur Verfiigung stehen, mit
deren Hilfe sich kurzfristiges Handeln beurteilen l4sst.29 Das operative Controlling
bezieht sich auf bereits festgelegte Aufgabenbereiche, Ziele und
Massnahmenprogramme. Das operative Controlling stellt die Informationen und
Methoden bereit, die fur die Entscheidnungsfindung erforderlich sind, und entwickelt
Instrumente, die es erlauben, Wirtschaftlichkeit und Leistungsfahigkeit [...] laufend zu
uberpriifen.*30

Die Aufgaben des operativen und des strategischen Controllings sind sowohl auf der
Ebene der Rahmen- als auch der Detailsteuerung3! zu finden. Aus diesem Grund wird
analog zur Trennung von Rahmen- und Detailsteuerung im Folgenden in das

= zentrale Controlling auf der Seite der Fordermittelgeber (Rahmensteuerung) und
das

= dezentrale Controlling auf der Seite der Fordermittelempfénger (Detailsteuerung,
Regionen)

unterschieden. Die jeweiligen Kompetenzen und Aufgaben zwischen dem zentralen und

dem dezentralen Controlling sind dabei in den Zielvereinbarungen zu dokumentieren.

Das zentrale Controlling unterstiitzt die Entscheidungstrdger der Rahmensteuerung
und -koordination. Dies betrifft zum einen die mehr technischen Belange der Festsetzung
von Berichtsstandards fir die Regionen. Zum anderen missen die Berichte der
Regionen aufbereitet und zusammengefuhrt werden, um ein Bild Uber den
Gesamtprozess zu erhalten. Um dies zu gewahrleisten, muss eine intensive
Zusammenarbeit des zentralen mit dem dezentralen Controlling in den Regionen
erfolgen.

Das dezentrale Controlling in den Regionen wird durch die regionale Partnerschaft
bspw. durch das Regionalmanagement iilbernommen. Die Berichte der Regionen missen
einerseits die von der Rahmensteuerung festgelegten Standards erfiillen. Andererseits

Das Controlling kann hierfir beispielsweise Entwicklungsszenarien als Entscheidungsgrundlagen erarbeiten.

Horvath und Partner (Hrsg.) (1996): Neues Verwaltungsmanagement. Grundlagen, Methoden und Anwendungsbeispiele.
Losebl.-Ausgabe 12/96 C6.1 Dusseldorf. S. 10.

Horvath und Partner (Hrsg.) (1996): Neues Verwaltungsmanagement. Grundlagen, Methoden und Anwendungsbeispiele.
Losebl.-Ausgabe 12/96 C6.1 Dusseldorf. S. 10.

Die Ebene der Rahmensteuerung hat ihre Aufgaben im strategischen und operativen Bereich der Steuerung des
Gesamtprogramms Ubergreifend uber alle teilnehmenden Regionen (z.B. Ausrichtung auf Nachhaltigkeit). Die Detailsteuerung
im Rahmen der strategischen und operativen Steuerung des Entwicklungsprozesses in der Region (z.B. Prioritatensetzung auf
Tourismus.
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missen die Berichte auch regionsspezifische Informationen enthalten, die zur Bewertung
des Zielerreichungsgrades und zur Steuerung des Prozesses in der Region notwendig
sind. Das Berichtssystem stellt damit einen Kernbereich des Controllings dar und ist die
Verbindung fir den Informationsaustausch zwischen der Rahmen- und der
Detailsteuerung.

Beide, sowohl das zentrale als auch das dezentrale Controlling sind im Rahmen der
Flhrungsunterstitzung fir die strategische Planung und Steuerung ihrer Ebene
zustandig. Die zentrale Ebene (Rahmensteuerung) ist fir den gesamten Prozess und die
Erreichung der Ziele Ubergreifend tber alle Regionen verantwortlich. Die Regionen als
dezentrale Ebene (Detailsteuerung), missen ebenfalls strategische Planungen und
Steuerungselemente beinhalten, ohne die die operative Planung und Steuerung nicht
moglich wére.32

6.2.3. Konkrete Instrumente fir das StaR-Controllingsystem

32

33

Zur Uberprifung der eigenen Zielerreichung und zur Wahrnehmung der Detailsteuerung
missen die Regionen ein geeignetes Begleit- und Bewertungssystem implementieren.
Die Selbstbewertung33 soll es ermdglichen, aus Erfolgen und Fehlern Riickschliisse fir
das weitere Vorgehen zu ziehen. Das Steuerungssystem muss Instrumente enthalten,
die sowohl die Prozesse als auch den inhaltlichen Output analysieren, bewerten und
gestalten kdnnen. Insgesamt soll ein partizipatives und integriertes Steuerungssystem
etabliert werden, das es erlaubt, Schwachstellen und drohende Probleme so friih zu
erkennen, dass Korrekturen rechtzeitig ergriffen werden und positive Entwicklungen
verstarkt werden kénnen. Dieses System der kontinuierlichen Erfassung und Bewertung
des Fortschritts ist die Grundlage fur die Steuerung des Prozesses und somit der
Ergebnisse. Es schafft die notwendige Transparenz, ohne die eine Erfolgskontrolle
sowohl auf der Ebene der Rahmen- als auch auf der Detailsteuerung als Basis
zukunftiger Planungen nicht mdglich wére. Ziel ist es, vorhandene Feedback Systeme
durch Feedforward Komponenten zu erganzen, um eine effiziente und effektive
Steuerung zu etablieren.

Die Umstellung der Steuerung von der Inputsteuerung hin zur Steuerung Uber Ziele /
Zielvereinbarungen, d.h. dem Management by Objectives (MbO) muss auch die
Prozesse der Umsetzung mit einbeziehen. Der Weg der Umsetzung darf nicht als ,black
box" betrachtet werden, sondern ist ein wesentlicher Teil der Steuerung. Dem ,WIE" man
zu einem Ergebnis kommt, ist gréRere Prioritat einzurdumen, da hier die Weichen flr
das Ergebnis gestellt werden. Durch den Einbezug der Umsetzungsprozesse wird die
vorherrschende zeitpunktbezogene Bewertung mit Ex-Ante, Zwischenbewertung und Ex-

Die derzeitige Forderpraxis ist so ausgestaltet, dass neben der strategischen Planung auch die operative Planung und
Steuerung vom Fordermittelgeber in Form der Forderprogrammgestaltung und der Einzelprojektegenehmigung massiv
beeinflusst und teilweise komplett ausgelbt wird (,goldener Ziigel®).

Im Bereich der Selbstbewertung besteht die groRe Gefahr, dass die Regionen keine ,ehrliche* Selbstbewertung vornehmen,
sondern diese sehr stark oder ausschlielich auf die AuBenwirkung ausrichten. Um dieser Gefahr zu begegnen, mussen zum
einen erganzende Instrumente und Methoden gefunden werden und zum anderen ein Wandel in der Wahrnehmung von
+Selbstbewertung* als andere Form der externen Kontrolle hin zum Gestaltungs- und Steuerungsinstrument initiiert werden.
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Post Evaluierung um eine kontinuierliche Komponente der Steuerung erweitert.34 Fir die
Gewadhrleistung einer kontinuierlichen Steuerung wird auf den Ansatz des
Projektmanagements3® bzw. des Prozessmanagements zuriick gegriffen (vgl. Ubersicht
2 und 3 oben).

6.2.3.1. Kennzahlen gestitztes Berichtswesen

Das Kennzahlen gestitzte Berichtswesen (Indikatorensystem) ist das integrierende
Element des Controllingsystems von StaR. Es dient der systematischen Verknipfung
von Planung und Kontrolle und ist damit die Grundlage sowonhl fir die Rahmen- als auch
fur die Detailsteuerung. Das Berichtswesen hat die Aufgabe, den verschiedenen
Management- und Entscheiderebenen die jeweils steuerungsrelevanten Informationen
zur Verfugung zu stellen. Dabei ist sowohl fur die Rahmensteuerung wie auch fir die
Detailsteuerung die Beurteilung des Prozesses und der erzielten Ergebnisse
(Output/Outcome) relevant. Gleichzeitig ist das Berichtssystem ein Baustein fur die
Offentlichkeitsarbeit und tragt maRgeblich zur Transparenz des Prozesses bei.

Das Berichtssystem im Rahmen von StaR enthélt zwei Komponenten. Erstens werden
von der Rahmensteuerung Basisindikatoren vorgegeben. Die Basisindikatoren sollen
zum einen den Vergleich der geférderten Regionen untereinander und zum anderen die
Beurteilung des Gesamtprozesses bzw. -outputs ermdglichen. Zweitens miissen die
Basisindikatoren mit regionsspezifischen Indikatoren erweiterbar sein, damit die
Regionen das Berichtssystem nicht als Belastung, sondern als Teil ihres
Steuerungssystems im Rahmen der Detailsteuerung akzeptieren und integrieren.
Flexibilitat, Aussageféahigkeit und Vergleichbarkeit hat dabei Vorrang vor quantitativer
(Schein-) Genauigkeit. Die Indikatoren werden in ein koharentes Berichtssystem
Uberfuhrt und inhaltlich zwischen der Rahmen- und der Detailsteuerung abgestimmt.

6.2.3.2. Projektauswahlsysteme

Der Forderzeitraum von Programmfoérderungen umfasst einen wesentlich langeren
Zeitraum als Projektforderungen. Vor allem bei mittel- bis langfristig angelegten
Programmen (5 bis 10 Jahre) ist es kaum mdoglich, die Unsicherheiten ber sich
andernde Rahmenbedingungen im voraus einzuplanen. Es ist nicht sinnvoll, Projekte zu
Beginn einer solchen Fdrderung zu konzipieren, die bspw. erst in 3 Jahren gefordert
werden sollen. Der Ansatz der Programmfdrderung liefert hierfir einen Lésungsansatz.
Bei der Entscheidung, welches Programm (welche Region) gefordert werden soll, sind
nicht mehr einzelne Projekte3® relevant, sondern die Systeme, nach denen heute und in

Eine Evaluierung wie bspw. durch die drei o.a. Evaluierungszeitpunkte sind nur im Rahmen von EU-Férdermalnahmen
vorgeschrieben. In vielen anderen Féllen sind systematische Evaluierungen kaum oder gar nicht vorhanden.

Projektmanagement ist ein Konzept zur Fiihrung komplexer Aufgaben. Eine Trennung von Planung und Durchfiihrung wird dabei
nicht vorgenommen. Das Projektmanagement ist eine Fuhrungsaufgabe und unterscheidet sich somit von den
Ausfiihrungsaufgaben der operativen Projektarbeit. Sie ist damit die Klammer zwischen den inhaltlichen Zielen und dem Weg
der Umsetzung. Das Prozessmanagement umfasst dabei die Organisation und Koordination des Projektmangements (vgl. Vgl.
Litke 1991; Kraus/Westermann 1997).

In die Auswahlentscheidung kénnen und sollten aber erste Pilotprojekte einbezogen werden, da anhand dieser kurzfristig zu
realisierenden Projekte das Funktionieren des Projektauswahlsystems tberpriift werden kann.
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Zukunft die zu fordernden  Projekte  ausgewdéhlt werden sollen. Die
Projektauswahlsysteme riicken damit in den Fokus zur Beurteilung des ,WIE" die Ziele
erreicht werden sollen.

Die Kriterien der Projektauswahl miussen sowohl die Ziele der Rahmen- als auch der
Detailsteuerung beriicksichtigen. Die Aufstellung, Anderung und Anpassung der
Projektauswahlkriterien erfolgt in einem partizipativen Prozess durch die regionale
Partnerschaft. Die hierfir notwendigen Entscheidungsstrukturen werden neben den
zentralen Auswabhlkriterien in die Zielvereinbarungen aufgenommen. Hierdurch wird
Transparenz und Verbindlichkeit geschaffen. Neben den vereinbarten Zielen und der
Festlegung der Kompetenzen sind die Projektauswahlsysteme die dritte Saule der
Zielvereinbarungen.

6.2.3.3. Monitoring

Das Monitoring beinhaltet die kontinuierliche Komponente des Controllingsystems. Unter
Monitoring wird dabei die laufende Daten- und Informationsbereitstellung fir das
Berichtssystem verstanden. Dabei geht es nicht nur um das reine ,sammeln“ von
Informationen, sondern um die gezielte Aus- und Bewertung sowohl des
Prozessfortschritts als auch des Zielerreichungsgrades, d.h. des Outputs. Das Monitoring
ist ein wesentliches Instrument der Detailsteuerung, um eine Prozess- bzw.
Selbstbewertung zu gewéhrleisten und das Berichtssystem mit Leben zu fillen. Es ist
eine interne Aufgabe, d.h. es wird durch die regionale Partnerschaft bzw. das
Regionalmanagement installiert und betreut.

Die Selbstbewertung der Regionen ist in doppelter Hinsicht notwendig. Zum einen zur
Abschétzung des inhaltlichen Outputs als Beitrag zur Zielerreichungskontrolle und zum
anderen zur Beurteilung des Prozesses in der Region, d.h. zur Beurteilung und
Verbesserung der Kommunikations- und Entscheidungsstrukturen der Partnerschaft.
Diese ,Fortschrittskontrolle* muss dabei kontinuierlich erfolgen, um die Regionen in die
Lage zu versetzten, zielgerichteter und effizienter die gesteckten Ziele zu erreichen.

Ein Monitoring auf der Ebene der Rahmensteuerung ist im Einzelfall zu prifen. Zwei
Argumente sollten dabei auf jeden Fall Berticksichtigung finden. Erstens, ob ein
Monitoringsystem auf der Seite der Rahmensteuerung nicht die vereinbarte
Kompetenzverteilung unterwandert und zweitens, ob der Ressourceneinsatz zur
kontinuierlichen Erhebung und Auswertung eigener Daten im Verhdltnis zum Ergebnis
steht. D.h. es ist zu prifen, welchen Mehrwert ein Monitoringsystem auf der Ebene der
Rahmensteuerung parallel zum Berichtssystems erzeugt.
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6.2.3.4. Evaluierung

Die Evaluierung beinhaltet die zeitpunktbezogene Komponente des Controllingsystems
fur StaR. Punktuell bedeutet, dass die im Rahmen von EU-F&rderprogrammen bereits
verbindlich festgelegten Evaluationszeitpunkte Ex-Ante, Zwischenbewertung und Ex-
Post tbernommen werden.

Die Evaluierung ist ein Instrument, das dem partnerschaftlichen Ansatz folgend
gemeinsam von der Rahmen- und der Detailsteuerung angewendet wird. Fur die Ex-Ante
Bewertung bedeutet dies, dass die Regionen bspw. im Rahmen einer Starken-
Schwéchen, Chancen-Risiken Analyse (SWOT) ihre Rahmenbedingungen untersuchen.
Die Rahmensteuerung fiuihrt eine Ex-Ante  Bewertung der eingereichten
Bewerbungskonzepte3” durch, um auf dieser Grundlage die Auswahl der zu férdernden
Regionen vorzunehmen. Die Zwischenbewertung baut auf den Informationen des
Berichtssystems auf und erweitert den Beurteilungsrahmen. Zusétzlich zur
Selbstbewertung der Regionen im Rahmen Wahrnehmung der Detailsteuerung wird eine
Bewertung durch die Rahmensteuerung durchgefuhrt. Die ,Binnenperspektive” der
Selbstbewertung wird somit durch eine ,Aul3enperspektive” ergénzt. Die Kombination
ermoglicht es zum einen, Schwierigkeiten, Probleme und Chancen der Regionen zu
erkennen, die bisher durch die ,Innenperspektive” nicht erkannt wurden. Zum anderen
kann vermieden werden, dass die Regionen bei einer rein externen Evaluierung , Theater
spielen“ und die Ergebnisse der Evaluierung damit relativ wertlos wéren.

Die Ex-Post Evaluierung soll in zwei Teile aufgeteilt werden. Der erste Teil sollte, wie
derzeit Ublich, relativ zeithah am Ende der Forderung durchgefuhrt werden. Zur
Beurteilung des Outcome miufdte allerdings zu einem spéteren Zeitpunkt (ca. 2 bis 3
Jahre nach dem ersten Teil der Ex-Post Evaluierung) nochmals eine Beurteilung der
Ergebnisse erfolgen.

Das Monitoringsystem, das vor allem das Projektauswahlsystem und die damit erzielten
Lenkungswirkungen zum Betrachtungsgegenstand hat, wird bei der Evaluierung selbst
zum Untersuchungsgegenstand. Die Evaluierung wird damit zu einem Bewertungs- und
Steuerungsinstrument zweiter Ordnung. Es bewertet die Instrumente und Ergebnisse der
laufenden Begleitung.

6.2.4. Ressourcen fur das Controlling

37

Das aufgezeigte Controllingsystem ist von der Institutionalisierung der
Controllingaufgaben zu unterscheiden: Die Controllingaufgaben missen nicht unbedingt
von einem separaten Controller oder einer Controllingstelle wahrgenommen werden. Die
GroRe des zentralen Controllings auf der Ebene der Rahmensteuerung sollte in
Abhéangigkeit des Foérdervolumens und der Anzahl an zu férdernden Programmen
(Regionen) entweder von neu zu schaffenden Stellen bernommen oder bei kleineren

Bspw. Regionale Entwicklungskonzepte
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Programmen in die Linienorganisation integriert werden. In jedem Fall sollte das
Controlling jedoch mdglichst weit oben in einer Hierarchie angesiedelt werden.

Auf der dezentralen Ebene der Detailsteuerung (Regionen) sind die Aufgaben des
Controllings in der Regel in die vorhandenen Organisationsstrukturen der Partnerschaft
(Regionalmanagement, Projekttrager etc.) zu integrieren. Je nach Grol3e der Region und
Férdervolumen kann aber auch in den Regionen besondere Personalkapazitat notwendig
sein. Aus Kosten- und Zeitgriinden sind die zu leistenden Aufgaben jedoch im Regelfall
in die tagliche Arbeit der unterschiedlichen Akteure zu integrieren.

6.3. Zwischenfazit

38

Nachhaltige regionale Entwicklung ist nicht als finales Ergebnis zu verstehen, sondern ist
vielmehr ein Prozess. Das Zusammenspiel zwischen Férdermittelgeber und -empféanger
muss von einem ,Gegenuber® zum ,Miteinander* gewandelt werden. Der
partnerschaftliche Ansatz und die Trennung von Rahmen- und Detailsteuerung schafft
mehr  Transparenz und  Gestaltungsspielraum auf beiden  Seiten. Die
Férdermittelempfanger andern ihre Rolle vom passiven ,Bittsteller* und werden aktiv in
die Entwicklung von Forderprogrammen integriert. Sie werden nicht mehr gestaltet, sie
werden zum Mitgestalter.

Neben der Orientierung weg von der Input-Steuerung hin zum zielorientierten
Management by Objectives (MbO) muissen vor allem auch die Prozesse viel stérker
betrachtet werden. Dem Weg, wie man zu einem Ergebnis kommt, ist grof3ere Prioritat
einzurdumen, da hier die Weichen fir das Ergebnis gestellt werden. Inhalte und
Prozesse miissen beachtet werden. Das Controlling kann dabei als verbindendes Glied
zwischen diesen Anspriichen fungieren.

Um ein MbO mit integriertem Planungs-, Budgetierungs- und Steuerungsystem zu
realisieren, bedarf es einer Verknipfung von Zielsetzung, Planung, Durchfiihrung und
Kontrolle. Dabei sind die Grundsétze der Subsidiaritdét und der Dezentralisierung zu
beriicksichtigen. Eine klare Definition der Aufgaben fur jede Ebene, die dann neben der
inhaltlichen auch die Budgetverantwortung tragt38, ist notwendig. Voraussetzung fiir eine
dezentrale Ressourcenverantwortung in den Regionen sind die Zielvereinbarungen —
Controlling der Schlissel fur Information und Transparenz.

Die horizontale Integration von Umweltbelangen muss dabei bereits zu Beginn dieses
Prozesses und in kontinuierlicher Weise erfolgen. Dazu missen Umweltakteure auf allen
beteiligten Ebenen adaquat in die Planung, Umsetzung und Bewertung mit eingebunden
werden. Dariliber hinaus gilt es, méglichst handhabbare und tberprifbare Umweltziele im
Rahmen der Zielvereinbarungen zu definieren. Da Umweltbelange politisch betrachtet zu
den weniger durchsetzungsfahigen Interessen gehéren, kommt der Rahmensteuerung
dabei eine besondere Verantwortung zu.

Im Zusammenhang mit der Verwaltungsmodernisierung wird in diesem Fall von der Einheit von Fach- und
Ressourcenverantwortung gesprochen.
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Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass eine kontinuierliche den gesamten Prozess
betrachtende Steuerung wesentlich effizienter und effektiver inhaltliche Ziele erreichen
kann als ein inputorientiertes Steuerungssystem. Der Aufbau eines kohéarenten
Controllingsystems basierend auf den vorhandenen Strukturen und Informationen kann
dabei das integrierende Element sein.
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Umsetzung, Effekte und Anwendungsmaoglichkeiten
von StaR

7.1. Umsetzung von StaR als 3-stufiger Wettbewerb

39

Im folgenden wird eine Umsetzungsmaoglichkeit des entwickelten Steuerungsansatzes
skizziert. Der Auswahlprozess bzw. die Umsetzung erfolgt dabei in drei Stufen, wobei in
jeder Stufe des Wettbewerbes eine Auswahl der Regionen anhand von transparenten
Auswabhlkriterien stattfindet. Dabei handelt es sich quasi um einen idealtypischen Ablauf,
der natirlich jeweils an die konkreten Rahmenbedingungen der jeweiligen Anwendung
adaptiert werden muss. In vergleichbarer Form wurde der Wettbewerb ,Regionen Aktiv-
Land gestaltet Zukunft* des Bundesministeriums umgesetzt3.

Stufe 1 — Die Entwicklungsstufe

In der Stufe | des Wettbewerbes, der Entwicklungsstufe, wird die Erstellung eines
integrierten regionalen Entwicklungskonzeptes (iIREK) geférdert. Dazu legen die
Regionen entsprechende Antrdge auf Forderung der Erstellung des iREK vor, deren
Umsetzung gefordert wird. Fur die Durchfihrung dieser Stufe erscheint ein Zeitraum von
6 — 12 Monaten und eine Forderung der Erstellung des iREK pro Region zwischen
12.000€ und 25.000€ notwendig.

Stufe 2 — Die Qualifizierungsstufe

In Stufe IlI, der Qualifizierungsstufe, werden die wesentlichen Grundlagen zur
Forderung einer nachhaltigen Entwicklung durch die Wettbewerbsmittel gelegt. Dazu
mussen die Regionen die konkreten Ziele fir den Einsatz der Mittel in den Regionen
festlegen, die Kriterien und das Verfahren fur die Auswahl der Projekte abstimmen und
ein System zur Erfassung der Wirkungen entwickeln. In dieser Stufe werden die
Regionen indirekt durch Beratungs- und Begleitungsleistungen geférdert. Fir die
Durchfiihrung dieser Stufe erscheint ebenfalls ein Zeitraum von 6 bis 12 Monaten
notwendig. Eine direkte F6rderung der Regionen ist nicht vorgesehen. Allerdings kénnte
den Regionen eine Pauschale zur Deckung der Reisekosten fiir die Teilnahme an den
Beratungsveranstaltungen gezahlt werden (ca. €5.000). Die groéf3ten Kosten entstehen in
dieser Stufe durch die Beratung der Regionen (je nach Dauer und Aufwand zwischen
130.000 und 260.000€).

Die kontinuierliche inhaltliche Begleitung der zweiten Stufe ist dabei der Schliissel fur die
angestrebte partnerschaftliche Steuerung (s.0.). Es ist nicht ausreichend, den Regionen
die Detailsteuerung zu Ubertragen und Gelder zur Verfigung zu stellen, um sich dann
zuriick zu ziehen. Viel wichtiger ist es, gerade auch vor dem Hintergrund einer dauerhaft
tragfahigen Entwicklung in den Regionen, die Regionen zur Wahrnehmung der
Steuerung durch die Vermittiung der dafir notwendigen Methodenkompetenz zu
befahigen. Die Regionen missen in die Lage versetzt werden, die

Weitere Informationen unter www.modellregionen.de
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Gestaltungsspielraume zu nutzen und die Verantwortung zu tragen. Dies ist besonders
wichtig, da der hier vorgestellte Forderansatz nicht mehr Uber Kataloge und Positiv- /
Negativlisten vorgibt, was forderféhig ist und was nicht und die Regionen nur noch die
Mittel abschopfen muissen. Es ist genau umgekehrt: die Regionen entwickeln
MaRnahmen und missen versuchen, diese umzusetzen.

Stufe 3 — Die Umsetzungsstufe

In Stufe Ill, der Umsetzungsstufe, wird das in Stufe Il entwickelte System
implementiert und die Mittel zur Forderung einer nachhaltigen Entwicklung genutzt. Um
in der Umsetzungsstufe Effekte erzielen zu konnen, erscheint ein Zeitraum von
mindestens drei Jahren notwendig. Das Foérdervolumen pro Region fir diesen Zeitraum
sollte bei mindestens 2,5 Mio. € liegen (bei drei Jahren wéren dies ca. 800.000 € pro
Jahr), um einerseits einen ausreichend hohen finanziellen Anreiz zu bieten und
andererseits durch die Forderung / den Ansatz positive Effekte in den Regionen zu
erzielen. Allerdings kann davon auch nach unten abgewichen werden, wenn weniger
Investitionen in den Regionen gefdrdert werden sollen, sondern viel mehr Beratungs-,
Vernetzungs- und Steuerungsleistungen. Hierfir musste die Stufe Il offensiv genutzt
werden, um mit den Regionen Wege zur Finanzierung von Investitionen durch andere
(Regel-) Fordertdpfe zu erschliel3en.

Die folgende Abbildung verdeutlicht noch einmal den Ablauf der drei Stufen des
Wettbewerbs.

Ubersicht 7: StaR als drei-stufiger Wettbewerb

Initilerung des Wettbewerbs

1. Stufe — 5 Forderung der Erstellung eines integrierten
Entwicklungsstufe regionalen Entwicklungskonzeptes (IREK)

2. Stufe — Planung des Einsatzes der Wettbewerbs-
Qualifizierungsstufe mittel auf der Grundlage des IREK

3. Stufe — Einsatz der Wettbewerbsmittel in den
Umsetzungsstufe ausgewahlten Regionen

Quelle: eigene Darstellung
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7.2. Theoretische Effekte von StaR

Die mit der Umsetzung von StaR verbundenen Effekte lassen sich in politische,
administrative und inhaltliche Effekte unterteilen.

Die politischen Effekte werden ausgelést durch die Verlagerung von
Entscheidungskompetenzen durch die Trennung der Rahmen- und der Detailsteuerung
und &ulern sich zum einen in einer Dezentralisierung der Mittelverwaltung und der
Orientierung am Prinzip der Subsidiaritéat. Dabei gibt die Bundes- und Landesebene
durch die Delegierung der Detailsteuerung (z.B. Projektauswahl) auf die regionale Ebene
Kompetenzen ab. Dies bedeutet zunachst einen Verlust an Einfluss, bzw. wird als Verlust
wahrgenommen. Dieser Verlust wird allerdings durch die Zugewinne bei der
Rahmensteuerung mindestens ausgeglichen. Denn neben der Dezentralisierung fuhrt die
Umsetzung von StaR zu neuen kooperativen Aushandlungsprozessen (Partnerschaften)
zwischen den beteiligten Ebene, sowie auf den beteiligten Ebenen, die der steuernden
Ebene neue Einflussmoglichkeiten ertffnen. Zusammengefasst werden koénnen die
beiden politischen Effekte unter dem Stichwort der ,Regionalisierung".

Die administrativen Effekte sind eng mit den politischen verbunden. Denn die
tiefergehende inhaltliche Ausgestaltung der geplanten Interventionen wird auf die
regionale Ebene verlagert, so dass auf Veranderungen von Rahmenbedingungen im
Programmplanungszeitraum besser reagiert werden kann. Der Einsatz der Fordermittel
kann so beispielsweise auf die sich im Prozess heraus kristallisierenden erfolgreichen
Strategien konzentriert ~ werden, ohne  formale  Anderungen in den
Programmplanungsdokumenten. Die Flexibilitdt auf der lokalen Ebene ergibt sich vor
allem durch die Nahe der Projekttrager zu den dezentralisierten Verwaltungsstellen der
Fordermittel. Umgekehrt kdnnen die Stellen in den Regionen viel gezielter und effektiver
auf die Fordermdglichkeiten in der Region aufmerksam machen. Die Koordination der
Projekte durch regionale Stellen kann dartiber hinaus Synergieeffekte freisetzen.

Bei den inhaltlichen Effekten ist vor allem die Nahe der fur die Finanzen zustandigen
regionalen Stelle zu den fir die Forderung relevanten Personengruppen zu nennen.
Daraus resultiert eine Vereinfachung und vor allem eine Verbesserung der
Zusammenarbeit zwischen den Projekttragern und den mittelverwaltenden Stellen. Die
Methodik ist in der Lage, prozess- und innovationsorientierte, partizipative und
gebietsbezogene Anséatze auf der Grundlage arbeitsfahiger Netzwerke zu férdern.

Einen Uberblick Uber die theoretischen Effekte von StaR im Hinblick auf die drei
Dimensionen einer nachhaltigen Entwicklung gibt die folgende Ubersicht.
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Okonomische Effekte

Sozio-kulturelle Effekte

Okologische Effekte

- Aufspuren und Nutzung
regionaler
Entwicklungspotentiale

- Erhdhung der regionalen
Wertschdpfung

- Starkere Nutzung
synergetischer Effekte tber
kooperative Planung

- kirzere Reaktionszeiten bei
regionalen Strukturproblemen

- Entwicklung neuer Produkte
und Dienstleistungen

- Betroffene werden zu

Beteiligten

- Forderung der regionalen

Initiative und Kreativitat sowie
der kulturellen ldentitat

- Forderung der regionalen

Konfliktlésung durch
zwischengeschaltete
(intermediare) Strukturen

- Verbesserte

Berucksichtigung
regionaler Umweltaspekte

- Forderung der regionalen

Verantwortlichkeit

- Starkung regionaler

Stoffkreislaufe

- Verbesserte Integration der

Umweltdimension in die
regionale Entwicklung u.a.
durch Ex-ante Bewertung,
Indikatoren, Projektauswahl

Zu beachten ist allerdings, dass die theoretischen Effekte in der Praxis nur erzielt werden
kdnnen, wenn klare Vorgaben und Absprachen zwischen allen Ebenen sowie griindliche

und prazise Vorbereitungen vor Beginn der Forderung erfolgen.

IRPUD & nova-Institut

Februar 2004



Endbericht CIUS Seite 55

7.3. Praxistest ,Regionen Aktiv*

(von Sebastian Elbe)

Im Folgenden wird kurz die Auswahl des Wettbewerbs ,Regionen Aktiv* als
Untersuchungsgegenstand begrindet und allgemeine Informationen zum Wettbewerb
gegeben. Darauf folgt die eigentliche Analyse in Bezug auf die StaR-Prinzipien und die
Controllinginstrumente.

Bei den Analysen?C sind zwei Bereiche zu unterscheiden. Zum einen ist ein Vergleich
zwischen dem theoretischen Anspruch von StaR und den Anforderungen die das BMVEL
an die Bewerberregionen gestellt hat notwendig, d.h. es ist die Frage zu stellen, ob die
Prinzipien als  Rahmenbedingungen des  Wettbewerbs bspw. in  den
Ausschreibungsunterlagen festgeschrieben wurden. Zum anderen sind die Erfolge und
Defizite bei der praktischen Umsetzung der gesetzten Rahmenbedingungen durch die
Bewerberregionen zu untersuchen, d.h. es ist die Frage zu beantworten, wie die
Rahmenvorgaben praktisch durch die Regionen ausgestaltet bzw. erfiillt wurden.

7.3.1 Regionen Aktiv: Ziele und Ablauf

40

41

Die oben beschriebene Kooperation zwischen BMU / UBA und dem BMVEL ermdglichte
eine praktischne Uberpriifung der entwickelten Methodik im Rahmen des
Bundeswettbewerbs ,Regionen Aktiv — Land gestaltet Zukunft".

Im Rahmen von ,Regionen Aktiv* fordert das BMVEL im Zeitraum 2002 bis 2005
Regionen, in denen die ,Agrarwende” modellhaft umgesetzt werden soll, mit insgesamt
mindestens 40 Millionen Euro. Der Wettbewerb ,Regionen Aktiv* verfolgt im
wesentlichen die drei Ziele ,Verbraucherorientierung“, ,Natur- und umweltvertragliche
Landbewirtschaftung“ und ,Starkung landlicher Raume und Schaffung zusétzlicher
Einkommensquellen®. Gleichzeitig ist ,Regionen Aktiv‘ eins von drei Pilotprojekten zur
Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie der deutschen Bundesregierung.4!

Unter Berucksichtigung dieser drei Ziele ,erarbeiten die Akteure ein auf die besonderen
regionalen Bedingungen zugeschnittenes Konzept. Entsprechend den jeweiligen
Problemen und Potenzialen der Region koénnen unterschiedliche inhaltliche
Schwerpunkte gesetzt werden. Gerade die Unterschiedlichkeit der
Ausgangsbedingungen starkt den mit der Neuorientierung der Verbraucherschutz- und
Agrarpolitik verfolgten, vielféltigen regionalen Ansatz. Wichtig ist jedoch, dass jeweils
das Konzept einer qualitdtsorientierten, auf Nachhaltigkeit ausgerichteten,
multifunktionalen Landwirtschaft ebenso deutlich wird wie die Starkung des landlichen

Fir die Analysen wird im wesentlichen auf drei Quellen zuriickgegriffen: 1. Informationen des BMVEL (Broschiire ,Regionen
Aktiv — Land gestaltet Zukunft. Informationen zum Wettbewerb“ sowie die Internetseite www.modellregionen.de); 2. Unterlagen
und Erfahrungen aus Besprechungen mit dem BMVEL und Veranstaltungen mit den Regionen; 3. Die Bewerbungsunterlagen
der Regionen, d.h. die integrierten Regionalen Entwicklungskonzepte (REK).

vgl. zu den drei vorgegebenen Zielen: BMVEL (2001): Regionen Aktiv. Land gestaltet Zukunft. Informationen zum Wettbewerb.
Bonn. Siehe auch www.Modellregionen.de.

IRPUD & nova-Institut Februar 2004



42

Endbericht CIUS Seite 56

Raumes insgesamt, so z.B. durch die Schaffung wettbewerbsfahiger neuer Arbeitspléatze
und Einkommensmadéglichkeiten im auRerlandwirtschaftlichen Bereich.42

Im Méarz 2002 wurden durch eine Jury aus insgesamt 206 Bewerbungen die 18
Modellregionen ausgewahlt. Inzwischen befinden sich ca. 230 Projekte in den 18
Regionen in der Umsetzung bzw. Foérderung (siehe www.modellregionen.de). Eine
wissenschaftliche Begleitung ist installiert und zur Zeit werden die Halbzeitberichte durch
die Regionen erstellt (Abgabe 31.02.2004).

Ubersicht 8: Ablauf des Wettbewerbs ,Regionen Aktiv*

2001 2002 2004
Sept. p Okt. g Nov. p Dez. I Jan. p Feb. p Marz Deﬁ
Start Abgabe Start Abgabe Start
Stufe 1 Visionen Stufe 2 REK's Stufe 3
10. Sept. 14. Nov. Dez. 2001 28. Feb. || 20. Marz
Erarbeitung Auswahl Ausarbeitung der Auswahl | Um-
der Zukunfts- der regionalen der setzungs-
visionen Regionen Entwicklungs- Modell- | phase
far Stufe 2 konzepte (REK) regionen
(208 Regionen) (33 Regionen) (18)

Quelle: Geschéftsstelle ,Regionen Aktiv*

In Anlehnung an den fiir eine nachhaltige Entwicklung notwendigen gesellschaftlichen
Konsens wurde die Jury mit den zentralen Akteuren bzw. Interessensvertretern des
l[Andlichen Raums besetzt:

= Dachverband der Deutschen Natur- und Umweltschutzverbénde e.V. (DNR)
= Bundesverband der Verbraucherzentralen und Verbraucherverbande

= Deutscher Bauernverband e.V. (DBV)

= Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft e.V. (AbL)

= Arbeitsgemeinschaft 6kologischer Landbau (AGOL)

= Deutscher Fleischerverband e.V.

= Deutscher Landkreistag

= Deutscher Stadte- und Gemeindebund

= Deutscher Landfrauenverband e.V. (dlv)

BMVEL (2001): Regionen Aktiv. Land gestaltet Zukunft. Informationen zum Wettbewerb. Bonn. S. 6 ff.
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Zentralverband des deutschen Handwerks (ZDH)
Firma tegut

Fachgebiet Okologische Lebensmittelqualitit und Erndhrungskultur; Universitat
Gesamthochschule Kassel

Fachhochschule Weihenstephan/Triesdorf, Fachbereich Landwirtschaft

Das Auswahlverfahren war zweistufig. Die in der ersten Jurysitzung ausgewdahlten 33
Regionen mussten in der zweiten Stufe aus ihren vorgelegten ca. 15-seitigen Visionen
integrierte regionale Entwicklungskonzepte (REK) erarbeiten. Sowohl wéahrend der ersten
als auch in der zweiten Stufe wurden die Bewerberregionen durch eine Geschéaftsstelle
des BMVEL unterstitzt (bspw. durch zentrale Informationsveranstaltung und durch die
Internet-Beratung). Zudem erhielten die 33 Bewerber der zweiten Stufe eine finanzielle
Unterstutzung in Hohe von €5.000. In der zweiten und letzten Juryentscheidung wurden
am 20. Méarz 2002 in Berlin die endgultigen 18 Modellregionen ausgewahlt.
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Ubersicht 9: Karte der 18 Modellregionen
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Quelle: www.modellregionen.de

In der dritten Stufe (Umsetzungsstufe) setzen die Regionen auf Basis der in Phase zwei
geschaffenen  Strukturen der Zusammenarbeit ihr integriertes  regionale
Entwicklungskonzept um. Wéhrend dieser Phase werden die Regionen wieder von einer
Geschaftsstelle unterstitzt und von einer Begleitforschung untersucht.
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7.3.2. Bewertung der Prinzipien von StaR in der Anwendung bei

Regionen Aktiv

In den folgenden Kapiteln wird die Anwendung der StaR-Prinzipien
= Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung (Prinzip V1),
= Zielvereinbarungen und regionale Budgets (Prinzip V und VII),
= Gegenstromprinzip und horizontale Partnerschaft (Prinzip Il und IIl) und
= Wettbewerb (Prinzip 1V)

im Rahmen von Regionen Aktiv untersucht und bewertet.

7.3.2.1. Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung

43

44

Der Wetthewerb ,Regionen Aktiv* stellt einen ersten weitreichenden Schritt in Richtung
Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung dar. Das BMVEL als Férdermittelgeber
hat sich auf die Festlegung von Rahmenvorgaben beschrénkt. Diese wurden mit der
Broschire ,Regionen Aktiv — Land gestaltet Zukunft* bzw. unter www.modellregionen.de
veroéffentlicht. Damit wurde die fir das Wettbewerbsverfahren notwendige Transparenz
gewahrleistet. Ebenfalls rahmensetzenden Charakter hat die Forderrichtlinie?3, die ganz
bewul3t nicht als Positiv- oder Negativkatalog von forderféhigen Einzelmafl3nahmen
aufgebaut ist, sondern bspw. ,nur* Finanzierungsatze enthélt.** Diese beiden Dokumente
sind die einzigen beiden Grundlagen fiur den Wettbewerb. Damit ist es gelungen, die
Festlegungen fir den Wettbewerb auf die Belange der Rahmensteuerung zu
beschranken.

Die Umsetzung der Vorgaben durch die Regionen wurde dabei zunéchst nicht
eingeschrankt, sondern ausgeweitet. Entsprechend der Ubertragung der Detailsteuerung
auf die Regionen, mussten diese ihre Steuerungs- und Selbstbewertungssysteme sowohl
fur die Inhalte als auch fir die Prozesse darlegen (Organisations-, Beteiligungs-,
Entscheidungs- und Kommunikationsstrukturen). Ausserdem mussten die Strukturen und
erste Kriterien fir das geplante Projektauswahlsystem der Region aufgezeigt werden.
Vorgaben zur Gestaltung der Strukturen gab es dabei nicht.

vgl. Notifizierter Ausschreibungstext Wettbewerb ,Regionen Aktiv‘ Land gestaltet Zukunft. www.modellregionen.de. abgerufen
am 15.06.2002.

Das Forderspektrum von "Regionen aktiv" ist bewusst sehr breit angelegt und reicht von "weichen" MalRnahmen wie dem
Regionalmanagement oder der Forderung der Bildung und Qualifizierung tber "harte" MaRnahmen wie der Forderung von
Investitionen oder Infrastrukturen bis hin zu regionalisierten Agrarumweltmalnahmen. Grundsatzlich wird nichts von der
Forderung ausgeschlossen. Vielmehr soll den Regionen die Mdglichkeit gegeben werden, die fur die Entwicklung "ihrer" Region
spezifisch notwendigen MalRnahmen zu identifizieren und umzusetzen. Vor diesem Hintergrund wére ein abschlieBendes
Verzeichnis der unter "Regionen aktiv' forderfahigen Projekte eine unnotige Beschneidung des kreativen Potenzials der
Regionen und stiinde im Widerspruch zu dem von "Regionen aktiv" verfolgtem Ansatz. Allerdings muss gleichzeitig - wie bei
jeder staatlichen Forderung - sichergestellt werden, dass die geplanten MaRnahmen den Anforderungen des européischen
Beihilferechts entsprechen. Dies ist der Fall, wenn die geplante Forderung 1.) in dem notifizierten Ausschreibungstext von
"Regionen aktiv" beschrieben ist, 2.) einen Umfang von 100.000 je Begunstigtem innerhalb von drei Jahren nicht tberschreitet
(sogenannte "De-Minimis-Beihilfe”), 3.) auf kleine und mittlere Unternehmen (KMU) ausgerichtet ist und die maximalen
Forderanteile nicht Giberschritten werden, 4.) im Rahmen von Programmen zur Entwicklung des landlichen Raums oder von
Operationellen Programmen im Rahmen der EU-Strukturfondsférderung genehmigt worden ist, 5.) auf genehmigten
Beihilferegelungen des Bundes oder der Lander beruht oder 6.) im Einzelfall von der Europédischen Kommission genehmigt
worden ist.

IRPUD & nova-Institut Februar 2004



Endbericht CIUS Seite 60

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass durch den Wettbewerb ein erster grof3er Schritt
in die Umsetzung des Prinzips der Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung
gemacht wurde. Aufgrund des ,experimentellen* Charakters fehlen Praxiserfahrungen
weitgehend. Der dadurch notwendige kontinuierlicher Lernprozess wird sowohl von der
Ebene der Rahmen- als auch der Detailsteuerung angenommen. Die wesentlichen
Schritte wurden bereits eingeleitet, die Einzelheiten werden sukzessive definiert. Wie die
folgende Ubersicht verdeutlicht, wurde von Seiten des BMVEL eine deutliche Trennung
der Rahmensteuerung von der Detailsteuerung vorgenommen.
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Ubersicht 10: Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung bei Regionen Aktiv
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Rahmensteuerung: A,B,C,D, E

A.
B.
C.

Das BMVEL setzt die Jury und den Beirat fiir den Wettbewerb ,Regionen Aktiv - Land gestaltet Zukunft* ein.
Die Jury wahlt die Modellregionen in einem zweistufigen Auswahlverfahren aus.

Das BMVEL und die Modellregionen erstellen eine vertragliche Vereinbarung zur Durchfiihrung der Vorhaben
auf Grundlage des REK (vertikale Partnerschaft). Dabei wird auch die Gesamthéhe der Zuwendung festgelegt.

Die Zuwendungsbescheide werden auf der Grundlage der vertraglichen Vereinbarung (siehe C.) erstellt.
Der Beitrat erarbeitet Empfehlungen zur Umsetzung des Wettbewerbes im Rahmen einer Halbzeitbewertung.

Detailsteuerung: 1, 2, 3, 4

1.
2.

Erarbeitung von Projektantragen, die Giber die Arbeitsebene an die Entscheidungsebene weitergeleitet werden.
Vorprifung der Projektantrdge und Einreichung bei der Entscheidungsebene. Begleitung der
Projektumsetzung und Evaluation.

Nach Beratung und Abstimmung auf der Entscheidungsebene Uber die Antrage, werden diese an die 6ffentlich
rechtliche Korperschaft weitergeleitet.

Nach Priifung der haushalts- und wettbhewerbsrechtlichen Bedingungen wird der Zuwendungsbescheid an den
Projekttrager erteilt.

Quelle: eigene Darstellung

IRPUD & nova-Institut Februar 2004




Endbericht CIUS Seite 62

7.3.2.2. Bewertung Prinzip Zielvereinbarungen und regionale Budgets

45

Neben den als positiv zu beurteilenden Ergebnissen in Bezug auf die Trennung der
Rahmen- von der Detailsteuerung sind im Bereich der Zielvereinbarungen als auch der
Ressourcenverantwortung Schwéchen nachzuweisen.

Zielvereinbarungen

Im Bereich der Zielvereinbarungen sind zwei Schwéchen festzustellen. Erstens wurde es
bislang versdumt, konkrete Zielvereinbarungen mit den Regionen zu schlie3en. Bisher
stellen die von den Regionen eingereichten und von der Jury ausgewahlten integrierten
regionalen Entwicklungskonzepte (REK) die ,Zielvereinbarungen” dar. Problematisch ist,
dass die REK im Bereich ,Ziele der Region* unterschiedliche Operationalisierungsgrade
aufweisen. Zudem ist kritisch anzumerken, dass es grofRe qualitative Unterschiede bei
den Selbstbewertungs- und Steuerungsystemen der Regionen gibt. Somit die Steuerung
der Umsetzung der Ziele unterschiedlich ausgepragt ist. Die Formulierung von
Zielvereinbarungen hétte die Regionen dazu gezwungen, ihre Ziele zu konkretisieren
und gleichzeitig die Mdglichkeit geboten, die Zusténdigkeiten und Kompetenzen zu
regeln. Dies ist der zweite Kritikpunkt. Die fehlenden Zielvereinbarungen bedingen, dass
zu Beginn des Wettbewerbes nicht klar war, wer eigentlich fir was zustandig ist.
Lediglich auf den Veranstaltungen mit den 18 Modellregionen wurden solche Fragen
(teilweise mehrfach) thematisiert.4®

Im Bereich der inhaltlichen Zielvereinbarungen, dem ,WAS*" wollen/sollen die Regionen
erreichen, wird durch die Halbzeitbewertung ein neuer Versuch gestartet, die Ziele der
Regionen zu operationalisieren. Die Halbzeitbewertung war eigentlich nicht hierfur
vorgesehen. Es stellte sich jedoch heraus, dass die Zielsysteme der Regionen zum
Grof3teil wenig operationalisiert sind und auch die Selbstbewertuns- und
Selbsteuerungsysteme — mit einigen Ausnahmen — insgesamt schwach ausgeprégt sind.
Mit der Halbzeitbewertung (Abgabe 31.01.2004) werden die Modellregionen nun
aufgefordert, sowohl ihre Prozessziele als auch ihre inhaltlichen Ziele fur die Jahre 2004
und 2005 zu definieren. Ein Anreiz, diese Anforderungen der Halbzeitbewertung zu
erfullen, wird durch die Vergabe einer leistungsgebundenen Reserve geschaffen. Die
leistungsgebundenen Reserve wird in zwei Tranchen an die Regionen vergeben. Die
erste Tranche wird 2004 nach der Bewertung der Halbzeitberichte durch den Beirat den
Regionen zu Gute kommen, die

= entweder bereits einen erfolgversprechenden Umsetzungsprozess von Regionen
Aktiv implementiert haben

Die Zielvereinbarungen sollen dabei keinesfalls als EinbahnstraBe und Einfalltor fir Top down-Festlegungen sein.
Beispielsweise hatte ein Vertrag erarbeitet werden konnen, der in einem ersten standardisierten Teil die Regelung der
Kompetenzen enthélt. Im zweiten Teil kénnten die jeweiligen Ziele der Regionen enthalten sein — die Zielvereinbarungen im
engeren Sinn. Der zweite Teil kdnnte von den Regionen erarbeitet und dann mit dem BMVEL abgestimmt werden. Das REK
bliebe weiterhin die Grundlage der Zielvereinbarungen und es wiirde nur in den Fallen nachgebessert werden mussen, in denen
der Operationalisierungsrad der Ziele unzureichend war.
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= oder einen realistischen Weg zur Beseitigung erkannter Schwachen des Planungs-,
Umsetzungs- und Bewertungsprozesses von Regionen Aktiv beschreiten
(Lernfahigkeit).

Die zweite Tranche der leistungsgebundenen Reserve soll den Regionen zu Gute

kommen, die ihre fir 2004 gesteckten Ziele weitgehend erreicht haben.

Die aufgezeigten Schwéachen resultieren dabei vor allem aus dem groRen Zeitdruck bei
der Konzeptionierung und Implementierung des Wettbewerbs, den auch die Regionen zu
spuren bekamen. Die bei StaR vorgesehene Qualifizierungsstufe wurde nicht
durchgefihrt. Hinzu kommt, dass Erfahrungen mit solchen Verfahren im wesentlichen im
europdaischen F&E Bereich vorliegen und zunéchst eine Adaption fir den Wettbewerb
,Regionen Aktiv* notwendig war.46

Der gewahlte Lésungsansatz tUber die Halbzeitbewertung kommt zum fast letztmdglichen
Zeitpunkt, bei dem noch mit Anreizen und nicht mit Druck und Sanktionen gearbeitet
werden kann. Diejenigen Regionen, die allerdings das geforderte Selbstbewertungs- und
Selbststeuerungsystem installiert haben, missen allerdings die Auflagen der
Halbzeitbewertung zusétzlich erfullen. Das zundchst gewinschte System von dezentral
angelegten Steuerungssystemen in den Regionen wird dadurch teilweise unterwandert.
Die Qualitat der Halbzeitbewertung wird entscheidend daftr sein, ob man von klaren
Zielvereinbarungen sprechen kann oder nicht. Gefahren der Top down formulierten
Halbzeitbewertung sind:

»= Die Regionen haben zum Teil immer noch keine funktionierenden Selbstbewertungs-
und Selbststeuerungsstrukturen. Werden die Anforderungen der Halbzeitbewertung
gegentiber den ,Selbstbewertungssystemen“ der Regionen zu stark in den
Vordergrund geriickt, kann es sein, dass die Regionen diese Vorgaben als IHRE
Bewertungskriterien Ubernehmen und die geforderten (regionsspezifischen)
Selbstbewertungssysteme ausgehebelt werden.

= Die Halbzeitbewertung wird zwar von den Regionen in einer Art Selbstauskunft
erstellt, die Inhalte wurden aber fast ausschlie3lich Top down (zwar unter Beteiligung
der Modellregionen) formuliert. Die Regionen kdnnten diese Art der Berichterstattung
als Belastung und Pflicht empfinden. Der zentrale Aspekt des Wettbewerbs wird zum
Zwang, wodurch die Potenziale und die Ziele des Ansatzes teilweise unterwandert
und negativ belegt werden.

Insgesamt lasst sich fur den Bereich der Zielvereinbarungen festhalten, dass es
gelungen ist, die Programmfdrderung zu initieren und damit die Projektférderung
abzuldsen. Problematisch dabei ist, das die REK der Regionen ohne inhaltliche
Modifizierungen die Grundlage der Foérderung darstellen. Es fehlen konkrete
Zielvereinbarungen, die neben dem inhaltlichem Aspekt auch Verfahrensaspekte und

Die Zeitraume zur Erstellung der Visionen in der 1. Stufe (ca. 2 Monate) und der REK in der 2. Stufe (ca. 2,5 Monate) des
Wettbewerbs war fir die Regionen sehr kurz.
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Kompetenzverteilungen hatten enthalten missen. Es bleibt abzuwarten, welche
Auswirkungen die geplante Berichterstattung auf diesen Bereich haben wird.

Regionale Budgets - Ressourcenverantwortung

Im Hinblick auf die technische Umsetzung bestehen Abweichungen von der urspriinglich
entwickelten StaR-Methodik. Dies betrifft die Trennung der inhaltlichen von der
finanztechnischen Verantwortung auf der Ebene der Detailsteuerung (regionale Ebene).
Wie die folgende Abbildung zeigt, muss die finanztechnische Verantwortung bei
.Regionen Aktiv* bei einer Koérperschaft des offentlichen Rechtes liegen, dem
sogenannten Abwicklungspartner.
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Ubersicht 11: Ressourcenverantwortung Regionen Aktiv: Aufbau- und Ablauforganisation

Rahmensteuerung

bestimmt
usammensetzung

« REK als vertragliche
Vereinbarung zur
Durchfiihrung des

Vorhabens

«Auswahl der Modellregionen

:1 Ausstellung der

7" Zuwendungsbescheid
e fur die
Modellregionen

inhaltliche I

Regionale Partnerschaft Detailsteuerung !

|

Antrag auf Zuwendung |

2 .| mit Prifung und H .
Auswahl durch den H I
Modelltrager 4 A\ 4 .

|

Abwicklungspartner
(6ffentlich-rechtliche
Koérperschaft)

Zuwendungsempfanger
(Einzelvorhabentrager)

technische
Detailsteuerung

Zuwendungsbescheid
nach technischer Prifung

Legende

inhaltliche Aspekte

technisch-finanzielle Aspekte

Das BMVEL stellt Zuweisungsbescheide an den Abwicklungspartner (die offentlich-rechtliche
Korperschaft) aus. Dieser Zuweisungsbescheid berechtigt den Abwicklungspartner Zuwendungen fiir den
Einzelvorhabentrager zu bewilligen.

Der Zuwendungsempfanger beantragt tber die regionale Partnerschaft bei dem Abwicklungspartner die
Zuwendung. Die regionale Partnerschaft entscheidet tiber den Antrag und tbermittelt den Antrag an den
Abwicklungspartner, wenn das Projekt geférdert werden soll.

Der Abwicklungspartner erlasst den Zuwendungsbescheid. Er hat Vetorecht soweit gegen Vorgaben aus
dem Zuweisungsbescheid verstoBen wurde (z.B. wenn die Gesamtfinanzierung des Projekts nicht
gesichert ist oder die Finanzierung gegen Beihilferecht verstoft).

Der Abwicklungspartner tGberwacht die ordnungsgemafle Verwendung der Zuwendungen. Er berpriift
die vom Zuwendungsempfanger zu erstellenden Verwendungsnachweise (mit Originalbelegen) und
entscheidet Uber eventuelle Mittelriickforderungen.

Quelle: eigene Darstellung; www.modellregionen.de
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Die Ubertragung der Ressourcenverantwortung von der Rahmen- an die Detailsteurung
(Regionen) kann im Grof3en und Ganzen auch als vollzogen angesehen werden. Im
Hinblick auf den Mittelfluss und die Bewirtschaftung sind noch folgende Punkte
festzuhalten:

Das installierte System der Ressourcenverantwortung ist ein Kompromif3 zwischen der
o.a. zielorientierten Budgetierung und dem klassischen Fordersystem. Positiv ist, dass
den Regionen ein ,virtuelles*4’ Budget zur Umsetzung ihrer REK zur Verfiigung gestellt
wurde. Nicht auf Grundlage von einzelnen Mal3nahmen, sondern fir das Programm
(REK)!

Hauptkritikpunkt ist die Beibehaltung der Trennung der inhaltlichen von der
finanztechnischen Verantwortung auf der Ebene der Detailsteuerung. Die inhaltliche
Verantwortung ist bei der regionalen Partnerschaft angesiedelt. Dies ist in Bezug auf die
Frage der inhaltlichen EinfluBnahme?*8 des Abwicklungspartners und der Haftung#® bspw.
bei innovativen MaRnahmen problematisch. Die gewéhlte Konstruktion ermdglicht dem
Abwicklungspartner ein Veto. Das Veto des Abwicklungspartners ist dann zuldssig, wenn
haushalts- oder wettbewerbsrechtliche Belange mif3achtet werden. Der regionalen
Partnerschaft wird damit ein Teil der Budgetverantwortung genommen und auf Dritte
Ubertragen. Dies hat in Teilen dazu gefiihrt, dass die Partnerschaften die rechtlichen
Prufungen bei inhaltlichen Entscheidungen vernachlassigen. Die Verantwortung und die
damit verbundene Arbeit wird auf den Abwicklungspartner ,abgeschoben”. Der
Kompromiss zwischen Budgetierung und ,Sicherheit* kann bisher ambivalent beurteilt
werden. Zwei ,Extrempositionen“ sollen dies verdeutlichen. Auf der einen Seite gibt es
Regionen, bei denen der Abwicklungspartner mit in die Partnerschaft eingebunden ist
und Uber die technische Abwicklung hinaus in die inhaltliche Umsetzung des REK
eingebunden ist. Auf der anderen Seite gibt es Regionen, in denen die
Abwicklungspartner nur die technische Abwicklung Gbernehmen wollen und sollen und
nicht in die inhaltliche Arbeit eingebunden sein wollen/sollen. Diese beiden
unterschiedlichen Arten des Rollen-(Selbst-) Verstéandnisses flihren vor allem im zweiten
Fall dann zu Problemen, wenn Antrage auf Férderung scheitern oder die Bewilligung sich
verzogert. In Einzelfallen fihrt dies dazu, dass jeweils dem anderen die Schuld fir die
Verzdgerung oder das Scheitern zugewiesen wird — die Zusammenarbeit verschlechtert
sich.50

Die Bundesmittel werden zur Bewirtschaftung Ulbertragen. Damit besteht eine Ermachtigung der zustandigen Bundeskasse
Kassenanordnungen zu erteilen. Die Mittel werden nicht an den Abwicklungspartner oder die regionale Partnerschaft
Uberwiesen. Die Auszahlung (Uberweisung) der Mittel erfolgt auf Anforderung der Zuwendungsempfangers. Liegt eine
entsprechende Anordnung (Auszahlungsanordnung) des Abwicklungspartners vor, Uberweist die Bundeskasse die Mittel direkt
an den Zuwendungsempfanger, soweit die Teilnahme am HKR-Verfahren gegeben ist. Ansonsten fordert der
Abwicklungspartner fir den Zuwendungsempfanger die Mittel beim BMVEL an und die Auszahlung erfolgt durch das BMVEL an
den Zuwendungsempfénger. Die Mittel konnen in dem Umfang angefordert und ausgezahlt werden, in dem sie innerhalb von
zwei Monaten in Anspruch genommen werden koénnen.

Inwieweit Haushalter und Juristen durch ihr ,Herrschaftswissen® inhaltlichen Steuerungseinflu? geltend machen (kdnnen),
wurde zu Beginn des Berichtes thematisiert.

Die Partnerschaft und der Abwicklungspartner konnten im Haftungsfall versuchen, sich die Verantwortung gegenseitig
zuzuschieben.

Ein weiteres, vielleicht erst in Zukunft deutlicher hervortretendes Problem konnte der Verteilungskampf um die finanziellen Mittel
darstellen.
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Der Kompromiss bei der finanziellen Abwicklung wurde mit haushaltstechnischen bzw. -
rechtlichen Anforderungen begriindet. Die institutionalisierten regionalen Partnerschaften
in den Modellregionen erfiillen jedoch zu grof3en Teilen die Anforderungen von sog.
zwischengeschalteten Stellen®l oder intermediaren Organisationen, so dass die
Abwicklung im Rahmen eines Globalzuschusses ohne die Trennung von Inhalten und
Finanzen mdglich gewesen wére. Insgesamt lasst sich aber auch fir den Bereich der
Ressourcenverantwortung festhalten, dass es gelungen ist, die
Ressourcenbewirtschaftung entsprechend dem Ansatz einer Programmférderung zu
organisieren. Die oben beschriebenen Probleme sind dabei bei einer gut
funktionierenden Partnerschaften derzeit keine Probleme.

7.3.2.3 Bewertung Gegenstromprinzip und FOrderung regionaler

51

Partnerschaften

Im Bereich des Gegenstromprinzips wird die vertikale Partnerschaft als Zusammenarbeit
des BMVEL mit den Bewerber- bzw. den Modellregionen untersucht. Die Ausfiihrungen
zur Forderung regionaler Partnerschaften beziehen sich auf die horizontalen
Partnerschaften in den Bewerber- und Modellregionen.

Gegenstromprinzip — Vertikale Partnerschaft

Analog zu den Ausfiihrungen der bisher beschriebenen Prinzipien kann der Bereich
vertikale Partnerschaft im GroRBen und Ganzen positiv eingeschéatzt werden. Der
Versuch, die Regionen daflir zu sensibilisieren, dass ihre bisher eher passive Stellung
des Fordermittelempfangers in eine aktive Rolle des Mitgestalters von
Forderprogrammen gedndert werden soll, wurde positiv aufgenommen. Der Prozess des
Umdenkens in  Richtung Eigeninitiative und Wahrnehmung von  mehr
Eigenverantwortung dauert bei den Regionen noch an. Gleiches gilt fir die Ebene der
Rahmensteuerung.

Fur die Bundesrepublik Deutschland wurde die Anwendung des Globalzuschusses im Rahmen der EU-Strukturfondsférderung
im Gemeinschaftlichen Forderkonzept (GFK) festgelegt: ,Bund und Lander sehen bei den MalRnahmen nach Artikel 4 Abs. 2 der
ESF-Verordnung Globalzuschisse vor. Bei diesen MaBnahmen handelt es sich um geringe Zuschu3betrage, bei denen
besondere Zugangsvoraussetzungen fiir Nichtregierungsorganisationen und lokale Partnerschaften vorgesehen werden. Es
sollen zwischengeschaltete Stellen, so genannte beliehene Stellen nach der Bundeshaushaltsordnung bzw. den
Haushaltsordnungen der L&nder, vorgesehen werden, Uber die diese Mittel vergeben werden* (Gemeinschaftliches
Foérderkonzept Ziel 1 und Ziel 1 — Ubergangsunterstiitzung in Deutschland 2000-2006. S. 204). Damit wird Bezug auf die §§ 23
und 44 der Bundeshaushaltsordnung genommen (Bundeshaushaltsordnung (BHO) vom 19. August 1969. BGBI. | S. 1284.
Zuletzt geandert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 22 Dezember 1997. BGBI. | S. 3251). Diese regeln die Voraussetzungen von
Zuwendungen und die Verwaltung von Mitteln oder Vermdgensgegenstanden. Grundvoraussetzung zur Veranschlagung von
Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen an Stellen ausserhalb der Bundesverwaltung ist einerseits ein erhebliches
Interesse des Bundes an der Erfiillung bestimmter Zwecke durch solche Stellen und andererseits die Bedingung, dass ohne
diese besondere Form der Mittelzuwendungen der Zweck nicht oder nicht im notwendigen Umfang erfiillt werden konnte (§ 23
BHO). Neben der Erfilllung der Bedingung des ,erheblichen Interesses* des 8§23 BHO st festzulegen, wie der
zweckentsprechende Nachweis der finanziellen Mittel erfolgen kann. Zusétzlich ist der zustandigen Dienststelle oder ihrer
Beauftragten ein Priifungsrecht einzurdumen und bei der Erlassung von Verwaltungsvorschriften hinsichtlich des
Mittelnachweises sowie der Prifung durch den Bundesrechnungshof das Einvernehmen mit dem Bundesrechnungshof
herzustellen (8§44 Abs. 1 BHO). Von besonderer Bedeutung ist allerdings der Abs. 3 des § 44 der BHO. Dieser raumt
juristischen Personen des privaten Rechts mit ihrem Einverstandnis die Befugnis ein, ,Verwaltungsaufgaben auf dem Gebiet der
Zuwendungen im eigenen Namen und in den Handlungsformen des o6ffentlichen Rechts wahrzunehmen, wenn sie die Gewahr
fur eine sachgerechte Erflllung der ihnen tbertragenen Aufgaben bieten und die Beleihung im &ffentlichen Interesse liegt. Die
zwischengeschalteten Stellen zur Verwaltung des Globalzuschusses missen somit als juristische Personen des privaten
Rechts institutionalisiert sein. Verleihung und Entzug dieser Befugnisse fallen in die Zustandigkeit des fir die EU-Intervention
zustandigen Bundesministeriums. Das zustéandige Bundesministerium tbernimmt auch die Aufsicht, bzw. kann diese auch auf
nachgeordnete Behdrden verlagern. Zudem muss das Bundesfinanzministerium einwilligen.
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Ein wichtiges Element in diesem Zusammenhang war sicherlich die Zusammensetzung
der Jury zur Auswahl der Modellregionen. Die Mitglieder reprasentierten dabei einen sehr
breiten Querschnitt der gesellschaftlichen Akteure im landlichen Raum. Leider wurde die
Jury nicht eins zu eins in den Beirat tiberfiihrt. Der Beirat>2 setzt sich nun aus je einem
Vertreter der folgenden Institutionen zusammen:

» Bundesministeriums fir Verbraucherschutz, Ernédhrung und Landwirtschaft, die/der
zugleich Vorsitzende / Vorsitzender ist,

= Deutscher Verband fur Landschaftspflege (DVL),

» Fachhochschule Weihenstephan/Triesdorf, Fachbereich Landwirtschaft,
»= Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft e. V. (AbL),

= Bundesamt fir Naturschutz (BfN) und

= Deutscher Landkreistag.

Auch wenn Grunde wie Arbeits- und Handlungsfahigkeit fur einen relativ kleinen Beirat
sprechen, so spiegelt sich die Zielrichtung von Regionen Aktiv — namlich die
gesellschaftlichen Akteure im l&ndlichen Raum zusammenzufiihren — im Beirat nicht
mehr so wider, wie es bei der Jury der Fall war.

Horizontale Partnerschaft

Im Bereich der horizontalen Partnerschaft wurde bisher viel erreicht. In der zweiten Stufe
des Wettbewerbs wurden 32 regionale Partnerschaften aufgebaut, von denen 18
gefoérdert werden. Die Stimulierung von endogenen Entwicklungsprozessen kann fir die
Phase der Antragstellung als gelungen eingestuft werden. Eigeninitiative wurde von den
Bewerberregionen gefordert und von diesen auch geleistet. Es wurde deutlich, dass die
Ubertragung der theoretischen Strukturen der REK in die Praxis groRer Anstrengungen
bedarf. Vor allem bei Konfliktldsungsstrategien sowie den Strukturen der
Selbstbewertung- und Selbststeuerung, die eine zentrale Rolle bei der weiteren
Umsetzung wie z.B. der Verteilung der finanziellen Mittel auf einzelne konkrete Projekte
zukommen, sind groRe Unterschiede zwischen den einzelnen Regionen festzustellen.

Der zweite Bereich der horizontalen Partnerschaft betrifft die Zusammenarbeit zwischen
den Modellregionen. Hier wurden durch Vernetzungstreffen der Geschéftsstelle mit den
18 Modellregionen Impulse gesetzt werden. Die bereits vorhandenen Kooperationen
zwischen den Regionen wurden hierdurch unterstiitzt und neue Kooperationen initiiert.
Neben diesen Vernetzungstreffen wurden auch thematische Seminare angeboten.
Ausserdem haben die Regionen selbst die Initiative ergriffen und organisieren selbst den
Austausch untereinander (bspw. die Treffen der sog. Nordregionen). Weitere Bausteine

Die Aufgaben des Beirates sind:

= Prifung und Bewertung der Arbeitsergebnisse der regionalen Partnerschaften in den Modellregionen im Hinblick auf die
Realisierung der integrierten regionalen Entwicklungskonzepte,

. Prifung und Billigung des Jahresberichtes 2002, des Halbzeitberichtes 2003 und des Fortschrittberichtes 2004 (und
bestimmt damit auch tber die leistungsgebundene Reserve) sowie des Abschlussberichts aus den 18 Modellregionen,

= Beratung und Beschlussfassung iiber Anderungen der integrierten regionalen Entwicklungskonzepte der Regionen,

. Beratung des Bundesministeriums fiir Verbraucherschutz, Ernahrung und Landwirtschaft hinsichtlich der Ableitung von
Folgerungen aus der Umsetzung von ,Regionen aktiv - Land gestaltet Zukunft®.
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um das voneinander Lernen als zentralen Bestandteil des Wettbewerbs zu stéarken ,sind
neben den personlichen Treffen die Kontakte per Telefon und email sowie die
Internetplattform www.modellregionen.de.

Der dritte Bereich der horizontalen Partnerschaft betrifft die Zusammenarbeit zwischen
einzelnen Fodermittelgebern (Ministerien, Bundesamter etc.). Hierbei gilt es vor allem
die L&ander intensiver einzubinden. Zu Beginn des Wettbewerbes nur in geringem
Umfang in die Konzeptionierung des Wettbewerbes eingebunden, haben die L&ander
teilweise die Modellregionen blockiert und damit den Umsetzungsprozess in den
Regionen gebremst. In der Zwischenzeit ist durch eine starkere Beteiligung und vor
allem Information der Lander, diese anfangliche Blockadehaltung in den meisten Féllen
einer konstruktiven Zusammenarbeit gewichen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass der partnerschaftliche Ansatz, wie er
bereits von der EU bspw. in der EU-Gemeinschaftinitiative LEADER gefordert wird,
durch den Wettbewerb ,Regionen Aktiv‘ nun auch durch die Bundesebene angestrebt
wird. Das Ziel ist nach wie vor die Etablierung eines partizipativen und dem
Gegenstromprinzip folgenden Steuerungsansatzes im Bereich der Fdrderung. Erste
Erfolge wurden bereits erzielt. Vor dem Hintergrund der Halbzeitbewertung von
Regionen Aktiv bleibt aber abzuwarten, in welcher Qualitdt das Zusammenspiel
zwischen dem Top down der Rahmensteuerung und dem Bottom up der Regionen weiter
verlaufen und sich zu einem partnerschaftlichen Gegenstromverfahren entwickeln wird
und ob die initiilerten Lernprozess auch dazu fuhren, dass die neuen Ansétze und die
damit verbundenen Chancen in die Mainstream-Férderung integriert werden.>3

7.3.2.4. Bewertung Prinzip Wettbewerb

53

Es hat sich gezeigt, dass Wettbewerbsverfahren dazu geeignet sind, festgelegte
inhaltliche Ziele effektiv und effizient zu erreichen. Ein Grund dafir ist, dass die
Bewerber in Konkurrenz zueinander agieren und somit gezwungen werden, mdoglichst
gute und erfolgversprechende Konzepte fir die Umsetzung zu entwickeln. Das
Festhalten an Regel- bzw. durchschnittlichen Lésungen ist nicht ausreichend. Es wurden
Innovationen verlangt und durch den Wettbewerbscharakter stimuliert. Hinzu kommt,
dass einige Modellregionen zur Aktivierung von Projektideen analog zum
Bundeswettbewerb um die besten Konzepte einen ,regionsinternen” Wettbewerb um die
besten Projekte ausgeschrieben haben. Hierdurch wird die Akzeptanz und der erwartete
gréRBere Nutzen eines Wettbewerbsverfahren als Umsetzungsinstrument deutlich.

Ausserdem wurde mit der Einfiihrung der leistungsgebundenen Reserve ein weiterer
Anreiz fir die Regionen gegeben, sich mit den anderen Regionen ,zu messen* — ohne
sanktioniert zu werden, da die leistungsgebundenen Reserve On top an die jeweiligen
Regionen gezahlt wird. Trotz der 0.a. moglichen Probleme der Halbzeitbewertung kann
dieser zusatzliche Wettbewerbskomponente dazu beitragen, den notwendigen

Ein Versuch die Elemente ,Regionalmanagement” und ,integrierte Konzepte“ in die Mainstream-Forderung aufzunehmen wird
gerade im Rahmen der Reform der ,Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kiistenschutz* (GAK) unternommen.
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»Spannungsbogen“ zur Umsetzung des Wettbewerbs in den Regionen aufrecht zu
erhalten.

Negativ am zwei-stufigen Wettbewerbsverfahren ist der im Vorfeld von den
Bewerberregionen zu leistende Aufwand zu beurteilen. Es ist noch nicht absehbar, ob
und wie viele der ,Verliererregionen“®* auf ihren bisherigen Anstrengungen aufbauen
werden und trotz der Nichtberlcksichtigung im Rahmen des Wettbewerbs weiter arbeiten
werden.%®

Insgesamt kann fiir ,Regionen Aktiv* das Wettbewerbsverfahren als geeignet angesehen
werden, da es sich bei dem Wettbewerb um ein Modellvorhaben handelt, dessen Ziel es
ist, sowohl innovative Inhalte zu produzieren als auch neue Wege in der Forderpolitik zu
erproben und einzufiihren.

Die Problematik der Verlierer wurde bereits bei der Beschreibung von StaR diskutiert.

Eine empirische Erhebung Gber die Multiplikator-Effekte des Wettbewerb ,Regionen Aktiv* wurde im Rahmen einer Diplomarbeit
an der Universitat Dortmund, Fakultdt Raumplanung durchgefiihrt: Brocks, Silke; Katrin Weil3 (2003): Das Instruments des
Wetthewerbs als Impulsgeber fiir regionale Zusammenarbeit. Evaluation des Wettbewerbs ,Regionen Aktiv* hinsichtlich seiner
Wirkungen auf die nicht als Modellregion geférderten Regionen®.
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7.3.3. Analyse von ,Regionen Aktiv* in Bezug auf
Controllinginstrumente

Die folgende Analyse in Bezug auf die Controllinginstrumente vergleicht zum einen die
in der Wettbewerbsausschreibung vom BMVEL zu den einzelnen Instrumenten
formulierten Anforderungen mit denen des Controllingsystems von StaR. Zum anderen
wird die praktische Umsetzung der vom BMVEL festgelegten Rahmenbedingungen
durch die Regionen beurteilt, da auf der Umsetzungsebene die entsprechenden
Instrumente zur Anwendung der Prinzipien installiert werden missen.

Grundlage fiur die Analyse und Bewertung der Controllinginstrumente im ersten Fall sind
aus diesem Grund vor allem die REK der Regionen, die als Bewerbungsunterlagen in
der zweiten Stufe des Wettbewerbs erarbeitet wurden. Fir die Bewertung der Umsetzung
der Instrumente in der Praxis wurden zum einen Vertreter der drei relevanten
Akteursgruppen Partnerschaft, Regionalmanagement und Abwicklungspartner vor Ort im
Rahmen von leitfadengestitzten Interviews befragt (Nov. 2002 bis Jan. 2003) und zum
anderen die Jahresberichte 2002 der Regionen ausgewertet (Abgabe der Jahresberichte
war der 31.01.2003). erganzt werden diese beiden systematischen Untersuchungen
durch Interviews und Erfahrungen aus der Zusammenarbeit mit den Regionen und dem
BMVEL bspw. im Rahmen von Vernetzungstreffen.

7.3.3.1. Bewertung Berichtswesen

Das Berichtssystem von Regionen Aktiv lasst sich in die folgenden Arten von Berichten
unterteilen, die folgendermafl3en terminiert sind

= Jahresbericht 2002 (Abgabe Januar 2003)

» Halbzeitbericht 2003 (Abgabe Januar 2004)

= Fortschrittsbericht 2004 (Abgabe Januar 2005)

=  Abschlussbericht (Abgabe 31.12.2005)

Die Berichtsarten unterscheiden sich vor allem hinsichtlich der Tiefe der zu
behandelnden Inhalte. Der Halbzeit-, Fortschritts- bzw. Abschlussbericht ist wesentlich
umfassender als der Jahresbericht 2002. Die Anforderungen an die Berichtsinhalte
werden jeweils im Vorfeld der Berichterstattung den Modellregionen vorgestellt. Die
Anforderungen bericksichtigen dabei jeweils den Fortschritt des Wettbewerbes und
ermdglichen so ein flexibles Berichtssystem.

Die verschiedenen Berichte erganzen die ,Finanziellen Berichte®, die auf Grundlage des

Zuweisungsbescheides jeweils im November erstellt werden missen. Ubersicht 12 gibt
einen Uberblick liber das Berichtssystem.

IRPUD & nova-Institut Februar 2004



Endbericht CIUS Seite 72

Ubersicht 12: Berichtssystem Regionen Aktiv

Berichtssystem Regionen Aktiv

(Ziele: Beurteilung des Zielerreichungsgrades, Wettbewerb der besten Konzepte,
Offentlichkeitsarbeit)

,, l

Sachlich-Berichte Finanzielle Berichte
(Festlegung der Inhalte vor der (Definiert durch
Berichtserstellung) Zuweisungsbescheid)

| |

Der Berichte umfaf3t die bis zum jeweiligen Bericht Die auf der Grundlage des Zuweisungsbescheides jeweils im
erfolgten Aktivitaten, Anderungen und Konkretisierungen November eines Haushaltsjahres zu erstellenden finanziellen
im Bereich Berichte werden an die im Zuweisungsbescheid genannte

= der Ziele / Handlungsfelder Adresse gesandt.

= der Projektauswahlsysteme
= gestartete / durchgefiihrte Projekte
= Entwicklung der Partnerschaft

|

Das Berichtssystem Regionen Aktiv umfasst vier Berichte:
= Jahresbericht 2002 (Abgabe Januar 2003)
= Halbzeitbericht 2003 (Abgabe 1. Quartal 2004)
= Fortschrittsbericht 2004 (Abgabe Januar 2005)
= Abschlussbericht (Abgabe 31.12.2005)

Quelle: eigene Darstellung

Ziel des Jahresberichtes 2002 war es, die Aktivititen in den Modellregionen seit der
Auswahl zu erfassen. Hierfir wurde von der Geschéftsstelle eine Berichtsgliederung
erstellt, die dann vom Beirat diskutiert und an die Regionen versendet wurde. Inhaltlich
wurde der Bericht sehr stark am tatsachlichen Umsetzungsstand ausgerichtet und stellte
damit eine Art Status quo Erhebung / Bestandsanalyse dar. Wie oben bereits
beschrieben, filhrte dies nicht zu einer Verbesserung der Basis fiir eine Uberprifung der
Zielerreichung in den Regionen. Als Reaktion und vor dem Hintergrund der Erkenntnisse
Uber den Fortschritt der Regionen in den Bereichen Selbstbewertung und
Selbststeuerung wurde der Halbzeitbericht 2003 wesentlich detaillierter und mit
starkerem konzeptionell-zukunftsgerichteten Schwerpunkt formuliert. Er dient damit vor
allem auch dazu, dass sich die Regionen feste Ziele und Zwischenziele (Meilensteine)
fur die Jahre 2004 und 2005 setzen, an denen sie sich messen lassen wollen.

Es bleibt auch in diesem Fall abzuwarten, wie offensiv und welchen Stellenwert die
Halbzeitbewertung in der weiteren Umsetzung des Wettbewerbs einnehmen wird. Die
mogliche Bandbreite reicht dabei von einem ,Datenfriedhof*, der aus Sicht der Regionen
Top down implementiert wurde und als Zwang betrachtet wird, bis hin zu einem
Instrument der Transparenz und (Selbst-) Bewertung, das von den Regionen und dem
BMVEL zur Steuerungsunterstiitzung und Offentlichkeitsarbeit verwendet wird, bzw. die
bisherigen Ergebnisse dokumentiert.
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7.3.3.2. Bewertung Projektauswahlsysteme

Die Anforderungen bezlglich der Projektauswahlsysteme wurden in der Ausschreibung
durch zwei Aussagen definiert. Zum einen durch die Wettbewerbsbroschire und zum
anderen durch die FAQ®6 im Internet. In der Wettbewerbsbroschiire werden unter Punkt
5 ,Auswahl von Kriterien zur Beurteilung der Bewerbungen (Stufe 2)* im Unterpunkt
»-Handlungsfelder" folgende Kriterien in Bezug auf ein Projektauswahlsystem benannt:

= |st beschrieben, wie die einzelnen Projekte zur Zielerreichung beitragen?

= |st beschrieben, welche Kriterien bei der Auswahl der Projekte herangezogen werden
und wie sich diese aus dem Entwicklungskonzept ableiten?*>/

In den FAQs zur zweiten Stufe werden die Anforderungen in der Antwort auf die Frage
1.1 ,Wie detailliert missen die Projektauswahlkriterien bei der Abgabe des Antrages
vorliegen und missen bereits die Pilotprojekte danach ausgewahlt werden?”
konkretisiert:

= Im Antrag sollte erkennbar sein, nach welchen zentralen Kriterien die zukinftige
Projektauswahl erfolgen soll. Fir die Auswahl der Pilotprojekte reicht eine qualitative
Begriindung, wie sie sich in die Handlungsfelder und die Gesamtstrategie einordnen.
Fur die spatere Projektauswahl ist das geplante Auswahlsystem mit den wichtigsten
Kriterien zu skizzieren. Dieses muss noch nicht vollstandig und endgultig sein. Es
kann und soll im Laufe der Zeit verbessert und angepasst werden. Die Projektinhalte
und die Projekttrager sollten im Hinblick auf gebietsbezogene, finanzielle und
qualitative  Aspekte untersucht werden. Durch die Kriterienauswahl ist
sicherzustellen, dass die Ziele und Handlungsfelder des integrierten regionalen
Entwicklungskonzeptes durch geeignete Projekte umgesetzt werden.“58

Aus den beiden Quellen wird deutlich, dass in den REK noch keine kompletten
Auswahlsysteme beschrieben werden sollten, sondern die strukturellen und inhaltlichen
Vorbereitungen abgeschlossen sein sollten. Die eigentliche Erstellung eines arbeits- und
funktionsfahigen Auswahlsystems sollte in der Umsetzungsphase, also nach der Auswahl
zur Modellregion erfolgen. Die Anforderungen entsprechen damit dem durch StaR
definierten Rahmen an ein Projektauswahlsystem.

Aus den o.a. Anforderungen lassen sich die folgenden Bewertungskriterien ableiten,
nach denen die REK beurteilt wurden:

= Sind die Strukturen des Projektauswahlsystems deutlich und klar beschrieben?

In den FAQ, den ,Haufig gestellten Fragen“ wurden die von den Regionen an das BMVEL und die Geschéaftsstelle heran
getragenen Fragen beantwortet. Die Liste der FAQs wurde auf der Homepage des Wettbewerbs (www.modellregionen.de)
kontinuierlich aktualisiert und war damit fir alle Regionen im laufenden Wettbewerb die Hauptinformationsquelle. Aus diesem
Grund wurden auch nur die Fragen aufgenommen, die fir eine Mehrzahl von Regionen von Interesse waren. Einzelberatungen
wurden vermieden.

BMVEL 2001, S. 18

www.modellregionen.de. Abgerufen am 19. Februar 2002.
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= |st das Auswahlsystem auf die Ziele der Region ausgesrichtet?

= Ermoglichen die Strukturen des Projektauswahlsystems Transparenz bei der
Projektauswahl.

= Sind die beschriebenen Strukturen aufgrund eines Lernprozesses anpassungsfahig?
=  Werden erste zentrale Auswahlkriterien genannt? (Schwerpunkt der Kriterien9)

Die folgende Ubersicht enthalt die anonymisierten Ergebnisse der Auswertung der 18
Modellregionen. Die Bewertungsskala reicht dabei von

= 3 Punkte: Anforderungen erfullt,
= 2 Punkte: Anforderungen teilweise erfullt

= 0 Punkte: Anforderungen kaum oder nicht erfllt.

59 In vielen Féallen wurden lediglich technische Kriterien zum Trager von MaRnahmen definiert wie bspw. ,Sitz des Tragers in der

Region“ oder ,Nachweis der notwendigen Kofinanzierung®. In der Auswertung wurde vor allem Wert auf das Vorhandensein von
inhaltlichen Kriterien gelegt.
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Ubersicht 13: Auswertung der REK in Bezug auf die Projektauswahlsysteme

Projektauswahl
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Quelle: eigene Auswertung der 18 REK der Modellregionen

Interpretation der Ergebnisse:

Die Analyse der Beschreibungen der Projektauswahlsysteme in den REK der
Modellregionen zeigen starke Unterschiede bei der Erfullung der gestellten
Anforderungen. Im Durchschnitt am schwachsten ausgepragt ist die ,Beschreibung der
Strukturen” (1,6 von 3,0), d.h. das ,WIE" sollen die Projekte ausgewahlt werden. Dies
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fuhrt dazu, dass der Punkt ,Transparenz bei der Auswahl* (1,8 von 3,0) ebenfalls als
schwach einzustufen ist. Die Strukturen die Transparenz ermdglichen wirden, werden
nur mangelhaft beschrieben.

Im Gegensatz dazu sind die Indikatoren, das ,WAS" durch die Projektauswahlsysteme
ausgewahlt werden soll, wesentlich starker ausgepragt. Die Kriterien ,,Ausrichtung an den
Zielen der Region“ (2,7 von 3,0) und ,Nennung von ersten Auswahlkriterien“ (2,6 von
3,0) sind fast sehr gut erfillt. Relativierend muss hinzugefiigt werden, dass es sich bei
diesen beiden inhaltlichen Kriterien in vielen Féllen auch ,nur‘ um Aufz&hlungen von
mdglichen Auswahlkriterien handelt. Die Mangel in den Beschreibungen der Strukturen
sind auch hier der Grund dafir, dass nur in wenigen Féllen ein kohéarentes
Projektauswahlsystem vorgestellt wird.

Geht man davon aus, dass die Strukturen die wesentliche Komponente eines
Projektauswahlsystems darstellen und die Inhalte erst in einem zweiten Schritt zur
Ausgestaltung des Systems dienen, so sind die Schwachen im Bereich der Strukturen
héher zu bewerten als die positiven Ergebnisse bei den Inhalten. Die Gesamtbewertung
der Projektauswahlsysteme (10,8 von 15,0) wiirde sich demnach verschlechtern.

7.3.3.3. Bewertung von Monitoring und Evaluierung

Im Bereich der (Selbst-) Steuerung, also dem Monitoring und der Evaluierung wurden
ebenfalls sowohl durch die Wettbewerbsbroschire als auch durch die FAQs
Anforderungen formuliert. Anforderungen inhaltlicher Art werden unter Punkt 5 der
Wettbewerbsbroschire ,Auswahl von Kriterien zur Beurteilung der Bewerbungen (Stufe
2)" im Unterpunkt ,Wirkungsabschéatzung“ beschrieben:

»Wird die Wirkungsabschatzung zur Planung und internen Steuerung genutzt?

= |Ist die Wirkungsabschatzung als kontinuierlicher, partizipativer Riickkoppelungs- und
Lernprozess angelegt?“€0,

Im Rahmen der inhaltlichen Unterstitzung und Beratung der Regionen ulber die FAQs
wurden durch die Antwort auf die Frage ,Was genau soll durch die Wirkungsabschéatzung
untersucht werden und gibt es Vorlagen dafir” folgende Rahmenbedingungen festgelegt.

»Mit Wirkungsabschétzung ist Bewertung bzw. Evaluierung gemeint. Sie dient zwar
auch der Berichterstattung (Jahresberichte und Halbzeitbericht) an das BMVEL, soll
aber vor allem auf der regionalen Ebene ihre Wirkung entfalten. Auf verschiedenen
Ebenen und zu unterschiedlichen Zeitpunkten eingesetzt, kann sie ein hilfreiches
Steuerungs- und Lerninstrument fur den gesamten Entwicklungsprozess und alle
beteiligten Akteure sein. Defizite in der Umsetzung kdnnen damit erkannt und
rechtzeitig eine Kurskorrektur vorgenommen werden.

= Aus dem Antrag sollten Uberlegungen hervorgehen, wie die Gesamtentwicklung der
Region in regelmé&Rigen Abstéanden bewerten werden soll, wie die Zielerreichung der
einzelnen Projekte kontrolliert wird und auch die Selbstbewertung der Arbeit der

60 BmvEL 2001, 5. 18
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regionalen Partnerschaft bzw. des Regionalmanagements spielt eine grofl3e Rolle.
Anhand selbst ausgewahlter fiir die Erreichung der selbst gesetzten Ziele relevanter
Indikatoren bzw. Kriterien sollte dargestellt werden, welche direkten und indirekten
Auswirkungen durch die geplanten Mal3nahmen und Projekte sowie die Arbeit der
regionalen Partnerschaft aus heutiger Sicht auf die Entwicklung der Region zu
erwarten sind. DarlUber hinaus ist die geplante Vorgehensweise zur weiteren,
kontinuierlichen Uberprifung der tatsachlich gemachten Fortschritte zumindest
ansatzweise darzulegen.

Auch hier gilt: Weiterentwicklung und Modifizierung des Systems ist nicht nur
erlaubt, sondern erwinscht! Es macht wenig Sinn, ein vorhandenes
Bewertungssystem eins zu eins auf die eigene Region zu Ubertragen. Man kann sich
zwar ldeen und Anregungen aus bestehenden Bewertungssystemen holen, am Ende
sollte aber immer eine Anpassung auf die spezifischen regionalen Gegebenheiten
erfolgen. Nur so kann ein Bewertungssystem seine Funktion als hilfreiches Projekt-
und Prozesssteuerungsinstrument entfalten. 61

Auch hier wird deutlich, das der Schwerpunkt der Anforderungen fir die REK mehr auf
der Beschreibung von Strukturen als auf der konkreten Nennung von inhaltlichen
Kriterien lag. Dennoch erfiillen die Anforderungen den durch StaR definierten Rahmen.

Aus den beiden Quellen lassen sich folgende Kriterien fur die Auswertung der REK im
Bereich der Wirkungsabschéatzung (Monitoring, Evaluierung) ableiten:

Sind die Strukturen der Wirkungsabschéatzung deutlich und klar beschrieben?

Ist das Bewertungs- und Evaluierungssystem auf die Bewertung der Ziele der Region
ausgerichtet?

Erméglichen die Strukturen des Projektauswahlsystems Transparenz bei der
Bewertung.

Sind die beschriebenen Strukturen aufgrund eines Lernprozesses anpassungsféhig?

Werden erste zentrale Bewertungskriterien sowohl fur die Zielerreichung (inhaltlicher
Output) als auch fur die Bewertung des Prozesses genannt?

Die folgende Ubersicht enthalt die anonymisierten Ergebnisse der Auswertung der
Selbstbewertungssysteme derl8 Modellregionen. Die Bewertungsskala reicht dabei von

3 Punkte: Anforderungen erfiillt,
2 Punkte Anforderungen teilweise erfillt und

0 Punkte Anforderungen kaum oder nicht erfuillt.

www.modellregionen.de. Abgerufen am 19. Februar 2002.
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Ubersicht 14: Auswertung der REK in Bezug auf die Selbstbewertungssysteme

Selbstbewertung (Evaluierung, Monitoring)
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Quelle: eigene Auswertung der 18 REK der Modellregionen

Interpretation der Ergebnisse:

Die Auswertung der Selbstbewertungssysteme der Modellregionen ergibt ein &hnliches
Bild wie die Auswertung der Projektauswahlsysteme. Im inhaltlichen Bereich der
Selbstbewertung werden die Anforderungen gut bis sehr gut erfillt. Dagegen sind die
.Beschreibung der Strukturen zur Prozessbewertung” (0,8 von 3,0) und ,Erste Kriterien
zur Prozessbewertung” (1,0 von 3,0) im Durchschnitt am schwéchsten ausgepragt. Es
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zeigt sich auch hier, dass Kriterien zur Bewertung des inhaltlichen Outputs haufig als
Aufzéhlung vorhanden sind und nur in wenigen Féllen diese mit dem geforderten Bereich
der Prozessbewertung zu einem kohérenten Gesamtsystem fir die Selbstbewertung
integriert wurden. Analog zur Projektauswahl sollte auch bei der Selbstbewertung die
Gesamtstruktur héher gewichtet werden als ihre einzelnen Teile ,Output® und ,Prozess".
Daraus wirde auch bei der Selbstbewertung eine Verschlechterung der
Gesamtbewertung resultieren (derzeit 14,4 von 21,0 Punkten).

7.3.4. REK und Praxis — welche Strukturen wurden tatsachlich
umgesetzt?

Die bisherigen Ergebnisse der Auswertungen basieren auf den theoretischen Konzepten

der Modellregionen (REK). Von wesentlicher Bedeutung ist aber die Frage, was von den

geplanten Strukturen tatséchlich umgesetzt wurde. Der Zeitraum, den die Regionen zur

Verfligung hatten kann dabei folgendermaf3en eingegrenzt werden:

= 02/2002 Abgabe der REK (28. Februar)

= 03/2002 Bekanntgabe der Gewinnerregionen (20. Marz)

= 11 /2002 bis 01 / 2003 Interviews in den Modellregionen mit den Vertretern der drei
relevanten Akteursgruppen Partnerschaft, Regionalmanagement und
Abwicklungspartner

= 01/2003 Abgabe des Jahresberichtes durch die Regionen

Daraus ergibt sich ein Zeitraum von knapp 8 Monaten zwischen der Bekanntgabe der

Gewinnerregionen und den ersten Interview-Terminen in den Modellregionen. Der

Interview-Leitfaden gliederte sich folgende inhaltliche Bereiche (vgl. auch Interview-

Leitfaden im Anhang):

= Entwicklung der Partnerschaft

= Projektauswahl (Ziele, Zustandigkeiten, Auswabhlkriterien, Evaluation des
Auswahlsystems)

= Selbstbewertung der Region (Konzepte fur den Bereich Inhalte und Prozess,
Wechselwirkungen, Zustandigkeiten, Evaluation der Selbstbewertung)

Die Interviews hatten den Zweck, den tatsdchlichen Umsetzungsstand in den
Modellregionen zu erfassen. Eine vereinfachende Ubersicht dieser Einschatzung wird im
Folgenden vorgestellt.
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Ubersicht 15: Umsetzungsstand in den Modellregionen (Stand 01/2003)
Partnerschaft Projektauswahl Finanzen
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MO06 + + + Strukturen 0 hoch keine Aussage 01/03
maoglich
M07 + + + Strukturen o/+ mittel wenige  wenige 12/02
M08 + + 0 Stukturen + hoch wenige  wenige 01/03
M09 0 - 0 ausgeglichen 0 (_) keine Probleme Problem 11/02
(eher Einschatzung e
Strukturen) mdglich
M10 + + + Strukturen 0 hoch wenige  wenige 01/03
M11 + + + ausgeglichen + hoch wenige  keine 01/03
M12 0+ + + ausgeglichen 0 hoch wenige  wenige 01/03
)
M13 + + +0 Strukturen 0 hoch wenige  wenige 01/03
)
M14 + + + Strukturen 0 keine wenig wenig 12/03
Einschéatzung
maoglich
M15 0 + +0 Strukturen 0 hoch wenige  wenige 01/03
)
M16 + + + Projekte + hoch keine/weni keine/w 11/02
ge enige
M17 + + + Projekte + hoch keine/weni keine/w 11/02
ge enige
M18 + + + ausgeglichen + hoch wenige  wenige 01/03
keine
Projekte, hoch, Probleme,
Einstufung| +, 0, - +, 0, - +, O, -] ausgeglichen, +, O, - mittel, wenig
Strukturen niedrig Probleme,
Probleme

Quelle: eigene Einschatzung
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Interpretation der Ergebnisse

Am besten ausgepragt ist der Bereich der Partnerschaft. So verfiigten zum Zeitpunkt der
Interviews alle Regionen Uber arbeitsfahige Entscheidungsstrukturen und bis auf eine
Region auch Uber ein Regionalmanagement. Die Zusammenarbeit zwischen den
Vertretern der Akteure Partnerschaft, Regionalmanagement und Abwicklungspartner
wurde positiv bewertet.

Im Bereich der Projektauswahl ist das Bild wesentlich uneinheitlicher. Die
Arbeitsfahigkeit des Projektauswahlsystems wird zwar noch tberwiegend gut bis sehr gut
eingeschéatzt, jedoch wird bei der Frage des Schwerpunktes des Ressourceneinsatzes
deutlich, dass die Uberwiegende Zahl der Regionen (11 Regionen) ihren Schwerpunkt
beim Aufbau von Strukturen gelegt haben. Lediglich zwei Regionen sehen ihren
Schwerpunkt bei der Auswahl von Projekten und flinf Regionen kdnnen als ausgeglichen
zwischen der Entwicklung von Strukturen und der Auswahl von Projekten eingeordnet
werden. Allerdings wird auch deutlich, dass der Ressourceneinsatz fur die Beratung von
Projektantragen von fast allen Regionen als hoch eingeschétzt wird. Die Problemlage bei
der vorgeschriebenen Prifung von alternativen Fordermdglichkeiten und dem
Beihilferecht schwankt je nach Region, befindet sich jedoch insgesamt im Mittelfeld.

Der Bereich (Selbst-) Bewertung wurde in der Tabelle nicht dargestellt, da zu den
gewdhlten Auswertungskategorien

= Bewertung der Projektauswahl

= Bewertung der Projektabwicklung

= Bewertung des Prozesses und

= Bewertung der Entwicklung auf regionaler Ebene

alle Regionen erst erste Ideen und theoretische Konzepte entwickelt hatten.

Die im gleichen Zeitraum wie die Interviews von den Regionen erstellten Jahresberichte
untermauern die o.a. Ergebnisse.
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Ubersicht 16: Ergebnisse der Auswertung der Jahresberichte 2002 — Teil 1
gigis|g|g|g 8|19 (98|82 |8|2 8|3 |88 |3 | E{
S|is|=z=|=|s|=|ls|=|=|=|=|=s|=z|=|=|=|=2|=|3d¢
Die Beschreibung der gut nachvollziehbar X X | X X | X X | X | X|X X | X X |12
Strukturen der bedingt nachvollziehbar X X X X X 5
% Projekta@mahl wird in | kaum nachvollziebar X 1
= |denAusfUhrungen... | Besonders positives 0
2 dargestellt
% DieKriterien zur ... werden genannt X X | X X X |5
‘& | Messung der ... werden auf einem zu allgemeinen X X X | X X 5
& | Projekterfolge ... Niveau beschrieben
... werden leider nicht ndher beschrieben X | X | X X | X X X X 8
Besonders positives X 1
. | Die Aufgaben des ... werden abgegrenzt (Kernaufgaben X 1
& | Regionalmanagements | werden definiert)
i ... werden in ersten Ansézen eingegrenzt 0
@ (Kernaufgaben sind nicht ausreichen
8 definiert)
% ... werden nicht abgegrenzt. DasRMmuss | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X XX | X | X | X |17
s scheinbar alle anfallenden Aufgaben
2 Ubernehmen.
o Besonders positives X X 2

Quelle: eigene Auswertung
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Ubersicht 17: Ergebnisse der Auswertung der Jahresberichte 2002 — Teil 2
g
S|g|is|@g|lg|s |82 918|818 3|8 38|18 |32 |E
S|=s|S|=s|S|s|S|5 | =|s =|=s ||| |2|=2|=|3
Im Abschnitt ... fur die Region ausreichend spezifiziert 0
Selbstbewertung werden | und operationalisiert.
dieZiee... ... in ersten Ansétzen spezifiziert. Eine X X | X X | X | X ]| X | X ]| 8
weitere Konkretisierung ist notwendig
... nicht spezifiziert. Eine weitere X[ X[ X | X | X[ X|X|X]|X X 10
Konkretisierung ist vorzunehmen.
Diefur die Erreichung | ... aufgezeigt und gut beschrieben X X X113
der Ziele ... in ersten Ansétzen aufgezeigt X X X | X X | X[ X | X[ XX 10
einzusetzenden ... nicht bzw. nicht ausreichend X X | X | X X 5
Instrumente werden beschrieben.
o |dabe ...
S | ImBereichder ... wird eine umfassende Beschreibung der 0
T | Beschreibung der Strukturen vorgenommen
3 Entscheidungsstrukturen | ... werden die Strukturen nur teilweise X X X X | 4
5 | bzw. beschrieben. Eine detaillierte
£ | Verantwortlichkeiten | Beschreibung fehlt.
8 ... wird nicht bzw. nur sehr sporadischauf | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X X | X X X 14
die Strukturen eingegangen.
Insgesamt kann fir die | ... gute, lernféhige Strukturen zur X |11
Selbststeuerung Selbststeuerung der Region vorgestellt
festgehalten werden, werden.
dass ... ... erste systematische Ansétze vorgestellt X | X X I X[ X | X | X|X]|X 9
werden
... bisher keine systematischen Ansétzezu | X | X | X X | X | X | X | X 8
erkennen sind. Eine Gesamtkonzeption
fehlt
Besonders positives X X X | X X X

Quelle: eigene Auswertung
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Ergénzend zu den Tabellen sind folgende Punkte noch anzufligen:
Projektauswahl:

= die Auswahlverfahren wurden weiterentwickelt und den jeweiligen Anforderungen
angepasst (Priorisierungshilfe); die Qualitat der Projektantrage wird besser

= das Projektauswahlsystem hat Sicherheit/ Transparenz bei Entscheidungen gebrach

= Schwachen in der Projektauswahl liegen vor allem an den fehlenden
Bewertungskriterien

= teilweise wurde das entwickelte Projektauswahlsystem noch gar nicht angewendet,
weil bisher ,nur* die Pilotprojekte qualifiziert wurden, die nach einem anderen
System ausgewahlt wurden.

Selbstbewertung:

= die Aufgaben sind den einzelnen Verantwortlichen zwar teilweise zugewiesen
(Partnerschaft, Regionalmanagement etc.), die Definition der Aufgaben fehlt
allerdings; erste singulare Ansatze sind erkennbar

= es sind keine Ziele und kaum Kiriterien fur eine Selbstbewertung definiert

= vor allem im Bereich der Umsetzung der Ergebnisse aus der Bewertung sind die
Strukturen

= die Zustandigkeiten sind wie bei RM nicht klar definiert; systematische Verknipfung
der Einzelelemente fehlt

Regionalmanagement (RM):

= das RM muss alle anfallenden Aufgaben erledigen, kaum/keine Abgrenzung des
Tatigkeitsfelds

= vereinzelte MalBhahmen, wie z.B. Coaching hat zur besseren Aufgabenverteilung /
Positionierung im Umsetzungsprozess beigetragen

Fur den Bereich der Controllinginstrumente kann festgehalten werden, dass eine
Sensibilisierung und erste Initiierung erreicht wurde. Insgesamt war dieser Bereich in den
REK aber schwach ausgepragt. Die Ausfihrungen der REK sowohl zu den
Projektauswahlsystemen als auch Zu den Selbstbewertungssystemen
(Wirkungsabschatzung) greifen im Verhdltnis zu den anderen Inhalten und der zentralen
Stellung dieser Bereiche fir die Umsetzung des Wettbewerbs wesentlich zu kurz
(qualitativ und quantitativ). Ausserdem sind in vielen Fallen die Aussagen zu den beiden
Systemen (iber die Antrage verteilt,52 so dass eine kompakte und koh&rente Darstellung
der geplanten Strukturen umgangen wurde.

Das Projektauswahlsystem sollte im REK im Kapitel ,Handlungsfelder die Selbstbewertung im Kapitel ,Wirkungsabschatzung“
beschrieben werden. Viele Regionen haben sich nicht an diese Vorgeben gehalten und wesentliche Inhalte in andere Kapitel
bzw. in den Anhang verteilt. Dies wurde bei der Auswertung mit beriicksichtigt.
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Hinzu kommt, dass vielfach nur beschrieben wird, dass die Regionen die Systeme
einfihren wollen, aber nicht das ,WIE" beschrieben wird, d.h. welche Strukturen daflr
geplant sind.%3

Ein Grund fur die Schwachen kénnten die Anforderungen selbst sein. Die Regionen
mussten in sehr kurzer Zeit die fur die regionale Entwicklung relativ neuen
Anforderungen ausgestalten und auf ihre Region (Ubertragen. Auf Grund des
Wettbewerbscharakters von ,Regionen Aktiv* war eine Beratung der Regionen nur
eingeschrankt maglich. Unterstiitzung erfolgte im wesentlichen durch die Nennung von
Informationsquellen. Bei der Auswertung und Anwendung der Informationen auf die
regionalen Begebenheiten waren die Regionen auf sich gestellt. Erst seit der Auswahl
der 18 Modellregionen ist ein voneinander lernen und weitgehendere Beratung flr alle
Regionen maglich.

Die erhofften positive Auswirkungen auf diese Bereiche durch die Berichterstattung sind
bisher nicht eingetreten. Allerdings besteht durch die Halbzeitbewertung erneut die
Chance, dass Notwendigkeit und Nutzen der Steuerungs- und Bewertungssysteme bzw.
deren Relevanz verdeutlicht werden. Es besteht aber auch die Gefahr, dass durch die
Vorgabe der Inhalte des Halbzeitberichtes durch die Rahmensteuerung, vor allem die
Selbstbewertung der Regionen unterwandert wird und die regionsspezifische
Komponente entfallt.

7.3.5. Schlussfolgerungen fir StaR

63

.Regionen Aktiv* entspricht in den zentralen Bereichen der entwickelten Methodik. Der
Steuerungsansatz (Trennung der Rahmen- von der Detailsteuerung,
Programmforderung, Wettbewerb) sowie die von den Regionen zu erfillenden
Anforderungen  (integrierter  raumlicher  Ansatz, Beteiligung,  Monitoring /
Selbstbewertung, Innovation) sind nahezu identisch.

Abweichungen sind in Bezug auf den konkreten Ablauf und die technische Umsetzung zu
erkennen. Obwohl ,Regionen Aktiv* vom Ablauf her ebenso wie StaR drei Stufen
aufweist, fehlt die wichtige Stufe 2 von StaR: die Qualifizierungsstufe. Die
Qualifizierung der Modellregionen erfolgt(e) bei ,Regionen Aktiv* in der
Umsetzungsphase quasi ,im laufenden Betrieb®. Ursache fir das Fehlen der
Qualifizierungsstufe war der durch das BMVEL festgelegte sehr enge Zeitplan. Die
Folgen sind deutlich in den oben ausfiihrlich beschriebenen Bereichen der
Zielvereinbarungen und der Selbstbewertungs- und Selbststeuerungssysteme zu
erkennen. Die folgende Ubersicht enthélt eine Gegeniiberstellung der im drei-stufigen

Beispiel Evaluierung: ,Die Erfolgskontrolle soll im Sinne eines Qualititsmanagementsystems dazu beitragen, die Umsetzung
des regionalen Entwicklungskonzepts zu steuern, positive wie Fehlentwicklungen friihzeitig zu erkennen und die Aktivitaten der
regionalen Partnerschaft entsprechend zu verstarken bzw. anzupassen. Ein funktionierendes Monitoringsystem ist jedoch nicht
nur ein Instrument zur Steuerung, sondern kann auch fiir die Motivation der Beteiligten und fiir die Offentlichkeitsarbeit genutzt
werden, weil nichts so viel zahlt, wie belegbare Erfolge. Zu diesem Zweck sollen Instrumente und Prozesse entwickelt werden,
die den Aufwand die Erfolgskontrolle moglichst gering halten, ohne an Aussagekraft und Steuerungspotenzial zu verlieren. Nicht
zuletzt wird das Monitoring und die Bewertung der Ergebnisse durch Akteure aus der regionalen Partnerschaft Grundlage fiir die
fur das BMVEL zu erstellenden Berichte sein. (Auszug aus dem REK einer Modellregion). Im Gegensatz zu anderen
Modellregionen werden die o.a. Instrumente im weiteren Verlauf des REK konkretisiert.
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Umsetzungsverfahren von StaR und der in ,Regionen Aktiv* eingestellten
Rahmenbedingungen.

Ubersicht 18: Gegeniiberstellung der Rahmenbedingungen und des Ablaufes von StaR
und Regionen Aktiv

StaR Wetthewerb , Regionen Aktiv"
Ziel Nachhaltige Regionalentwicklung Nachhaltige landliche Entwicklung
Ansatz Raumlich integriert Raumlich integriert

Stufe 1. Die Vision

Regionen erstellen erste Ideen fiir die
Entwicklung ihrer Region.

Forderung: keine
Dauer: 09/2001 bis 11/2001

Stufe 1: Entwicklungsstufe Stufe 2: Das REK
Erstellung von integrierten regionalen | Erstellung integrierter  regionaler
Entwicklungskonzepten Entwicklungskonzepte (REK) durch

die Regionen. Allgemeine Beratung
durch eine Geschéaftsstelle.

R . Foérderung: Einrichtun einer
Forderung: ca. 12-25.000€ pro Region Geschéftsstelle zzgl. je g.OOO€ pro

Region als Aufwandsentschadigung
Dauer: 6-12 Monate Dauer: 12/2001 bis 02/2002
Stufe 2: Qualifizierungsstufe

Unterstiitzung der Regionen bei der
Festlegung von konkreten Zielen und
der Verwendung der finanziellen
Mittel. Entwicklung von
Selbstbewertungssystemen.

Forderung: 130-260.000€ fur die
Begleitung. Die Regionen erhalten
lediglich Reisekosten.

Dauer 6-12 Monate

Ablauf des Wettbewerbs

Stufe 3: Umsetzungsstufe Stufe 3: Umsetzungsstufe
Umsetzung der REK Umsetzung der REK

Forderung: 2,5 Mio. € pro Region Forderung: 1,9 Mio. € pro Region
Dauer: mittelfristig Dauer: 03/2002 bis 12/2005

Quelle: eigene Darstellung

Auch wenn es sich bei ,Regionen Aktiv* um eine laufende Férderung handelt und somit

noch keine abschlielenden Aussagen mdglich sind, kénnen doch folgende wesentliche

Erkenntnisse fur StaR festgehalten werden®4:

= Die Umsetzbarkeit der entwickelten Methodik wird bislang durch den Praxistest
.Regionen Aktiv* bestatigt. Deutlich zu Tage trat im Rahmen von ,Regionen Aktiv*

Insbesondere kann aus heutiger Sicht nicht beurteilt werden, ob die initiierten Prozesse zu den erwarteten 6konomischen, sozio-
kulturellen und 6kologischen Effekten fihren.
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die Mobilisierungswirkung der Methodik durch den Wettbewerbsansatz. In der ersten
Stufe haben sich mehr als 200 Regionen mit ,Visionen® fur ihr Gebiet beworben.
Insofern kann insbesondere in der Phase der Antragstellung die Stimulierung der
Nutzung von endogenen Entwicklungspotenzialen als gelungen eingestuft werden.

= Bislang ist davon auszugehen, dass durch den Steuerungsansatz die fur eine
nachhaltige Regionalentwicklung notwendigen partnerschatftlichen und integrierten
raumliche Ansatze initiiert und implementiert werden kdnnen. In einigen Regionen
besteht ein (allerdings aufzuldsender Widerspruch) zwischen dem Anspruch einer
breiten Beteiligung einerseits und effizienten Entscheidungsstrukturen andererseits.
Ebenfalls ist deutlich geworden, dass regionale Netzwerke im Laufe der Zeit
verkrusten oder sich zu ,Seilschaften* entwickeln kénnen. Um den genannten
Problemen entgegen zu wirken, erscheint auch tber die Auswahlphase hinaus, bspw.
im Rahmen der Halbzeitbewertung steuernder Einfluss der Rahmensteuerung
notwendig.

= In den Regionen besteht sowohl in inhaltlicher (Regional- und Prozessmanagement,
Konfliktmanagement, Selbstbewertung, Offentlichkeitsarbeit) wie auch in technischer
Hinsicht (Haushaltsrecht, Vergaberecht, Beihilferecht) ein hoher
Qualifizierungsbedarf. In  diesen Bereichen wurde das Fehlen der
Qualifizierungsstufe als wesentliches Element der Implementierung der Methodik
besonders deutlich. Durch den regionsibergreifenden Erfahrungsaustausch und
Vernetzung (Seminare, Internet) kénnen die notwendigen regionalen Lernprozesse
beschleunigt und vertieft werden.

= Die groften Schwierigkeiten bereitet bislang sowohl der steuernden Ebene wie auch
der regionalen Ebene die Operationalisierung der Ziele sowie die kontinuierliche
Uberpriifung der Zielerreichung. Die Selbstbewertung durch die Regionen hat bisher
nicht bzw. nur in Teilen funktioniert. Dies hat dazu geflhrt, dass die
Halbzeitbewertung stéarker als geplant zur Steuerung genutzt wird. Mit der
Halbzeitbewertung soll das nachgeholt werden, was bisher versdumt bzw.
verschleppt wurde: die Operationalisierung der Ziele durch die Regionen fiir die
Jahre 2004 und 2005, an denen die Regionen ihren Erfolg und Umsetzungsstand
messen wollen. Anreiz ist dabei die Vergabe einer leistungsgebundenen Reserve,
die ,On Top" an die besten Regionen gewahrt wird.

= Das Regionalmanagement ist von entscheidender Bedeutung fir den Erfolg.
Vielfach erfolgt allerdings keine klare Arbeitsteilung innerhalb der regionalen
Partnerschaften, so dass fast alle anfallenden Aufgaben dem Regionalmanagement
(Beratung / Qualifizierung Antragsteller, Offentlichkeitsarbeit, Management der
Partnerschaft) ubertragen werden. Dies hat bzw. fuhrt zur Uberlastung des
Regionalmanagements.
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7.4. Fazit: Vergleich StaR und Regionen Aktiv

Die Umsetzung des neuen Steuerungsansatzes ist sowohl im Hinblick auf die technische
Umsetzung wie auch im Hinblick auf die inhaltliche Ausgestaltung mit neuen
Anforderungen fur die Regionen verbunden. Regionen Aktiv hat insbesondere die
zentrale Bedeutung eines regionsibergreifenden Austausches und die Vernetzung der
Regionen (Seminare, Internet) als Schlissel fur eine prozessbhegleitende Qualifizierung
unterstrichen. Die Beféhigung der regionalen Akteure zur Wahrnehmung der
Detailsteuerung ist dabei die wesentliche Grundlage flr eine erfolgreiche Umsetzung. Da
aber gerade in der Anfangsphase der Umsetzung die regionale Partnerschaft vor den
grofiten Schwierigkeiten stand, wird eine umsetzungsvorbereitende Qualifizierung
weiterhin fir unabdingbar erachtet. Es stellt sich jedoch die Frage, ob die aus inhaltlicher
Sicht notwendige und in der Methodik durch die Entwicklungs- und die
Qualifizierungsstufe (Stufe 1 und 2) vorgesehene ,Vorlaufzeit* von ca. einem Jahr aus
Sicht des Fordermittelgebers und der Politik sowie auch der Regionen akzeptabel ist.

Neben der Phase der Auswahl der Regionen im Rahmen eines Wettbewerbes sollten
auch in der Phase der Umsetzung leistungsbezogene Anreize eine stéarkere Rolle als
bislang in der Methodik geplant, spielen. Hierzu bietet sich insbesondere eine
Halbzeitbewertung als mdglicher Zeitpunkt bzw. Instrument an (leistungsgebundene
Reserve). Voraussetzung dafir ist allerdings, dass tberprifbare Ziele definiert und ein
akzeptierter Verteilungsmechanismus entwickelt wird.

Die wesentliche Schlussfolgerung aus ,Regionen Aktiv* ergibt sich im Hinblick auf die
haushaltstechnische Abwicklung. Durch die Trennung der inhaltlichen und der
finanziellen Entscheidungsverantwortung auf der regionalen Ebene wurde ein Weg
gefunden, mit dem wesentliche Elemente des Globalzuschusses (Delegierung von
inhaltlicher und finanzieller Verantwortung an die Detailsteuerung (Regionen))
ermdglicht wurde. Die Akzeptanz dieses Kompromisses ist auf Seiten der Haushalter im
Gegensatz zum Globalzuschuss aber wesentlich héher. Mit dem erzielten Kompromiss
wurde wahrscheinlich das derzeit ,machbare” erreicht. Gleichzeitig wurde in den
Diskussionen mit den Haushaltern deutlich, dass die Abwicklung Uber beliehene Stellen
im Sinne des Globalzuschusses zwar haushaltstechnisch maoglich aber nicht
durchsetzbar gewesen ware.
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Vom Modell zum Mainstream:
Management of Change

In diesem Kapitel wird zum einen der Frage nachgegangen, in welchen Bereichen StaR
.eingesetzt" werden kann, welche Faktoren den Ausschlag fiir eine Implementation des
entwickelten Steuerungsansatzes im Rahmen der Mainstreamprogramme geben. Zum
anderen wird versucht, anhand der identifizierten Faktoren die
Implementationsaussichten in relevanten Mainstreamprogrammen zu beurteilen. Unter
Mainstreamprogrammen werden dabei im folgenden die EU-Strukturfonds und die GRW
sowie die Forderung der landlichen Entwicklung im Rahmen der VO 1257/99 sowie die
GAK verstanden.

8.1. Anwendungsbereiche und -formen von StaR

StaR ist in der Lage, prozess- und innovationsorientierte, partizipative und
gebietsbezogene regionale Entwicklungsansatze auf der Grundlage arbeitsfahiger
Netzwerke zu férdern. Aus diesen Charakteristika lassen sich die mdoglichen
Anwendungsbereiche von StaR ableiten. Wenngleich die Starke der Methodik in ihrem
sektoriibergreifenden Ansatz liegt, ist gleichwohl die Mébglichkeit gegeben, die
Netzwerkbildung auf der regionalen Ebene stérker 6konomisch (z.B. Vernetzung von
Forschung und Industrie), sozio-kulturell (z.B. lernende Regionen) oder 6kologisch (z.B.
Naturschutz  durch  Nutzung) auszurichten. Konkret werden die folgenden
Anwendungsbereiche gesehen.

Ubersicht 19: Mdgliche Anwendungsbereiche von StaR und vergleichbaren Ansétzen

Mogliche Zielrichtungen Mégliche Vergleichbare Anséatze
Forderinstrume (M = Modellvorhaben)
nte (R= Regelférderung)
= Forschung / Innovation = EFRE = InnoRegio (M)
Regionale = Indust.rlle / KMU_ = GRW = BioRegio (M)
_ = Grenzuberschreitende =  RITTS /RIS (M)
Wirtschafts- Zusammenarbeit = Interreg (M)
férderung * Infrastruktur * Wachstumskerne (M)
= Regionalisierte Strukturpolitik
NRW (R)
= Landesinitiative Regio (R)
= Landesinitiative LIST (R)
= Beschaftigung = EFRE = Territoriale
Bildung / = Lernende Regionen = ESF Beschéaftigungsbindnisse (M)
_ = Integrierte = GRW = Gl Equal (M)
Chancengleich- Stadtentwicklung = Gl Urban Il (M)
heit / * Frieden = PEACE (M)
. = Chancengleichheit = Soziale Stadt (M)
Beschaftigung » Lokales Kapital fir soziale
Zwecke (M)
= Lernende Regionen (M)
= Landesinitiative PAKTE (R)
= Landesinitiative URBAN (R)
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Mogliche Zielrichtungen Mogliche Vergleichbare Anséatze
Forderinstrume (M = Modellvorhaben)
nte (R= Regelférderung)
Landliche = Integrierte landliche = EAGFL/VO| = LEADER (M)
Entwicklung Entwickl_ung“ _ 1257 = Regionen Aktiv (M)
= Gemeindelbergreifende = GAK =
Dorfentwicklung = Landesinitiative LOCALE (R)
= Stadt-Land Kooperation = Dorfentwicklung(R)
» LSE(R)
= ILE(R)
= AgrarumweltmaRnahmen = EAGFL = Plenum (M)
Umweltvertrag- = Natura 2000 S = GAK Ll Loke_lle Agend_a 21 (M)
_ ] = Wasserrahmenrichtlinie = Regionen Aktiv (M)
liche Entwicklung | = Hochwasserschutz
= Kistenmanagement
Nachhaltige = Regionale Agenda 21 = Mixausallen| = Regionen der Zukunft (M)
Regional- Instrumenten
entwicklung

Quelle: eigene Zusammenstellung

Im Hinblick auf die Anwendungsformen kann unterschieden werden zwischen der
Forderung von  Modellvorhaben und der Forderung im Rahmen der
Mainstreamférderung.

Unter Modellvorhaben werden dabei zeitlich begrenzte, zumeist finanziell relativ gering
ausgestattete und experimentell angelegte Programme verstanden. ,Regionen Aktiv*
oder auch die EU-Gemeinschaftsinitiativen sind bspw. zu den Modellvorhaben zu z&hlen.
Sie sind wichtig, um neue Ansatze zu erproben und deren Leistungsféhigkeit zu
uberprifen. Wie die vorstehende Ubersicht in der letzten Spalte ,vergleichbare Anséatze*
verdeutlicht, existieren fur die Mehrheit der mdglichen Anwendungsbereiche von StaR
bereits vergleichbare modellhafte Férderansatze.

Demgegenlber ist bislang nur in relativ wenigen Bereichen bzw. in Ansétzen eine
Ubertragung vergleichbarer Steuerungsanséatze in die Mainstreamprogramme gelungen.
Welche Ursachen sind dafir ausschlaggebend? Inhaltliche Schwéchen des
Steuerungsansatzes, administrative Schwierigkeiten der Umsetzung, politische
Widerstande oder ist es einfach nur eine Frage der Zeit, bis die im Rahmen von
Modellvorhaben gewonnenen Erkenntnisse genutzt werden? Diesen Fragen wird in den
nachsten Abschnitten nachgegangen.

Denn Modellvorhaben sind nicht beliebig wiederholbar und ihre Effekte sind begrenzt. Im
Vordergrund von Modellvorhaben steht zumeist die Tiefenwirkung. Hierunter wird
verstanden, dass in einigen (wenigen) Regionen exemplarisch modellhafte Prozesse in
Gang gesetzt werden. Bereits heute zeichnen sich Regionen ab, die sich auf derartige
Modellvorhaben ,spezialisiert® haben. Sind die notwendigen regionalen Vorleistungen
einmal erbracht und die entsprechenden Strukturen entwickelt, ist der Aufwand einer
Beteiligung fur diese Regionen relativ gering. Derartige ,Modellregionen* sind zwar
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notwendig, um die Effekte und Umsetzbarkeit zu erproben, zu demonstrieren und
Nachahmungseffekte zu stimulieren, aber es besteht die Gefahr, dass Regionen, die
bislang kaum Schritte in Richtung eines integrierten rdumlichen und partnerschaftlichen
Ansatzes unternommen haben, dauerhaft ,abgehangt‘ werden. Denn bei Modellvorhaben
steht die Breitenwirkung (in vielen Regionen werden Prozesse angestof3en) zumeist nicht
im Vordergrund. Zudem sind es gerade die punktuellen und meist stark fokussierten
Modellvorhaben mit eher geringen Gesamtmitteln, die neben den Gewinnern auch
zahlreiche Verlierer produzieren.

Ein tiefgreifender Wechsel von der bestehenden sektoralen und hierarchisch
organisierten Projekt- zur integrierten rdumlichen Programmférderung wird daher nur
dann gelingen, wenn die Mainstreamférderung umgestellt wird und die positiven
Erfahrungen aus Modellvorhaben breite Anwendung finden.

8.2. Diagnose des Veranderungsprozesses

Bei der Implementation der Methodik in die Mainstreamprogramme handelt es sich um
einen Veranderungsprozess. Um die Aussichten eines solchen Verédnderungsprozesses
beurteilen zu kdnnen und eine entsprechende Veranderungsstrategie zu entwickeln, ist
im ersten Schritt eine Diagnose durchzufiihren. Aufgabe der Diagnose ist es, den
Veranderungsbedarf in qualitativer und quantitativer Hinsicht abzuschéatzen.

Art und Umfang der mit der Implementation verbundenen Anderungen

Auf den ersten Blick wirkt sich die Implementation von StaR auf die technische
Umsetzung von Forderprogrammen aus. Auf den zweiten Blick wird aber deutlich, dass
davon auch grundlegendere Aspekte betroffen sind:

System der staatlichen Steuerung. Bislang Uberwiegend hierarchische
Steuerungsansatze werden durch Kooperation und Aushandlungsprozesse
zwischen staatlichen, kommunalen und gesellschaftlichen Akteuren ergénzt,
wobei die staatliche Ebene sich auf die Rahmensteuerung (Kontextsteuerung)
beschrankt.

Entwicklungsstrategie. Die Mobilisierung endogener Entwicklungs- und
Selbsthilfepotenziale sowie die Integration ©6konomischer, sozialer,
Okologischer und kultureller Aspekte von Entwicklung wird verstarkt.

Beteiligte und Entscheidungsformen. StaR zielt darauf ab, neue Akteure
(z.B. Umweltakteure) in die Entscheidungsprozesse einzubeziehen und neue
Formen der Beteiligung und Entscheidungsfindung (z.B. regionale
Partnerschaften) zu fordern.

Raumverstandnis. Im Vordergrund steht nicht eine administrative
(Gebietskorperschaften) oder planerische Betrachtung (Raumordnung) von
Raumen. Vielmehr stehen im Sinne der sogenannten ,Milieu“-Forschung die
Interaktionen zwischen den verschiedenen Akteuren im Raum sowie raumlich-
funktionale Abgrenzungen (Problem- und Potenzialrdume) im Zentrum.
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Zusammengefasst steht StaR damit in  Kontrast zu einem sektoralisierten,
hierarchisierten und institutionalisierten System der Regionalférderung, wie es bislang in
Deutschland dominiert und seinen Ausdruck unter anderem in den beiden
Gemeinschaftsaufgaben zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW)
und zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes (GAK) findet.

Auf welcher Ebene kann die Implementation erfolgen und wer kann sie
durchsetzen?

Wenn man die Art und den Umfang der Anderungen betrachtet sowie die
grundgesetzlich geregelten Verantwortlichkeiten zwischen Bund und L&andern®®
einbezieht, ergeben sich daraus folgende Schlussfolgerungen fir eine konkrete
Implementation von StaR in die Mainstreamfdrderung:

Uber die Implementation wird auf der politischen Ebene entschieden.
Uber die Implementation wird auf der Ebene der Bundeslander entschieden.

Einen Zwang zur Implementation durch die Ebene des Bundes und der EU wird
weitgehend ausgeschlossen. Fir diese Einschatzung spricht neben den bislang
genannten Argumenten auch, dass eine Implementation der Methodik nur unter
Berticksichtigung der spezifischen Kontextbedingungen in dem jeweiligen Bundesland
(z.B. Mittelinstanzen, Regionalplanung, Rolle der Kommunen) erfolgen kann.

In welchen Bereichen bestehen Anknupfungspunkte fir eine Implementation?

Die untersuchten européischen Instrumente (EU-Strukturfonds, VO 1257/99) bieten im
Vergleich mit den deutschen Instrumenten (GRW, GAK) bereits heute
Anknupfungspunkte fir eine Implementation der Methodik. Denn die europdischen
Instrumente bertcksichtigen bereits heute die wesentlichen Prinzipien der entwickelten
Methodik (raumlicher Ansatz, Integration, Partnerschaft und Bewertung).

Jede Implementation ist ein Unikat

Sowohl aus der Begleitung von ,Regionen Aktiv‘, als auch den theoretischen
Uberlegungen zur Implementation lasst sich folgende Schlussfolgerung ableiten: Die
konkrete Implementation der Methodik erfordert jeweils eine Adaption der Methodik an
die spezifischen Ziele und Rahmenbedingungen und ist im Bereich der
Mainstreamprogramme mit relativ langen zeitlichen und organisatorischen Vorlaufen
verbunden.

Moglichkeiten des Bundes und der EU

65Gemiaif& dem Grundgesetz liegt die Verantwortung fur die Bereiche Regionalpolitik und Agrarstrukturpolitik auf der Ebene der
Bundeslander.
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Der Bund und die EU koénnen auf die Implementation der Methodik in die
Mainstreamprogramme im wesentlichen auf zwei Wegen Einfluss nehmen: Zum einen
durch die Ausgestaltung der entsprechenden Rahmenbedingungen, die entweder einen
Druck in Richtung der Implementation austben oder Anreize dafiur setzen.
Handlungsbedarf besteht in dieser Hinsicht insbesondere in Bezug auf die beiden
Gemeinschaftsaufgaben, wobei die Erfolgsaussichten zur Zeit im Bereich der GAK hdher
eingeschatzt werden. Zum anderen kann Einfluss durch die Férderung und Verbreitung
von Modellvorhaben wie bspw. LEADER, Regionen Aktiv oder InnoRegio ausgetibt
werden.

8.3 Aktuelle Rahmenbedingungen in den

Mainstreamprogrammen

Die konkreten Chancen und mdglichen Widerstande einer Implementation von StaR in
die Mainstreamprogramme konnen nur auf der Grundlage einer mdglichst realistischen
Einschatzung der aktuellen Rahmenbedingungen und Entwicklungslinien in den
Mainstreamprogrammen beurteilt werden. Daher werden im Folgenden die aktuellen
Entwicklungen im Bereich der EU-Strukturfonds sowie der landlichen Entwicklung
skizziert.

8.3.1 EU-Strukturfonds

66
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8.3.1.1 Halbzeitbewertung Ziel-1

Am 10.12.2003 wurde der Endbericht der ,Halbzeitbewertung des Gemeinschaftlichen
Férderkonzeptes 2000 — 200666 vom zusténdigen Begleitausschuss genehmigt. Aus der
Halbzeitbewertung und deren Diskussion sowie dem daraus folgenden
Anderungsantrag8” wurde folgendes deutlich.

In dem verbleibenden Zeitraum, der zweiten Halfte der laufenden Foérderperiode bis
2006 Dbesteht keine Mdoglichkeit fur eine Implementation des entwickelten
Steuerungsansatzes in die Ziel-1 Gebietsforderung. Diese Tatsache alleine ist nicht
besonders verwunderlich. Denn wie schon in dem Zwischenbericht dieses F&E-
Vorhabens festgestellt, reicht der verbleibende Zeitraum von drei Jahren kaum flr eine
erfolgversprechende Implementation von StaR aus.

Problematisch ist vielmehr, dass im Unterschied zum Gemeinschaftlichen
Forderkonzept, der Grundlage des Fondseinsatzes, in der Halbzeitbewertung kein Bedarf
fur einen verstérkten integrierten Einsatz der Fordermittel mehr attestiert wurde.
Gleichzeitig wurde aber in der Halbzeitbewertung nicht deutlich, dass Fortschritte in

,Halbzeitbewertung des Gemeinschaftlichen Forderkonzeptes 2000 — 2006 (GFK) fur den Einsatz der Strukturfonds in den
neuen Bundeslandern und im Ostteil Berlins®, Endbericht im Auftrag des Bundesministeriums fiir Finanzen Berlin, Dezember
2003

JAntrag auf Anderung des gemeinschaftlichen Forderkonzepts fiir die Strukturinterventionen der Gemeinschaft in den in
Deutschland unter Ziel 1 fallenden oder im Rahmen von Ziel 1 Gibergangsweise unterstiitzten Regionen“ CCl: 199 DE 16 1 CC
001
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Richtung eines integrierten Einsatzes der Strukturfonds gemacht wurden. Wenngleich
insbesondere einzelne WISO-Partner wie auch die EU-Kommission auf diesen
Widerspruch sowie auf die weiter bestehende Notwendigkeit eines integrierten
Fondseinsatzes hinweisen, so entsprach die in der Halbzeitbewertung vorgenommene
Einschatzung doch der Mehrheit der gedulRerten Meinung der Fondsverwalter von Bund
und Landern. Ursache dieser im Rahmen der Halbzeitbewertung deutlich gewordenen
Verénderung scheint eine geadnderte Prioritdtensetzung bzw. eine Verschiebung des
Krafteverhaltnisses zwischen der KOM und den Fondsverwaltern zu sein.

Warum ist diese Veranderung ein Problem? StaR bietet unter anderem einen
Lésungsansatz fir einen mangelnden integrierten Einsatz von Fordermitteln. Wenn das
Problem einer mangelnden Integration aber gar nicht als solches wahrgenommen oder
erkannt wird, dann wird auch keine Lésungsmoglichkeit wie StaR als notwendig erachtet.
Damit ist eine, wenn nicht sogar die zentrale Voraussetzung einer Implementation von
StaR nicht gegeben. Dieses Problem einer fehlenden Problemwahrnehmung wird bei der
Entwicklung der Erfolgsfaktoren fur die Implementation weiter ausgefiihrt und ist bei der
zukunftigen  Ausgestaltung  einer  ,Implementationsstrategie”  unbedingt zu
bertcksichtigen.

8.3.1.2 Dritter Kohasionsbericht

Mit der Vorlage des ,Dritten Berichtes Uber den wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalt“6® (Kohasionsbericht) am 18. Februar 2004 hat die Kommission ihre
Vorschlage fiir die Reform der Kohasionspolitik (EU-Strukturfonds und Kohasionsfonds)
im Zeitraum 2007 — 2013 vorgelegt. Die Vorschlage, die in den ndchsten Monaten
Gegenstand intensiver Diskussionen mit den Mitgliedsstaaten sein werden und im Juli
2004 in Richtlinienvorschlage der Kommission umgesetzt werden, lassen sich
folgendermalf3en skizzieren.

Neue Zielsystematik

Gemal den Planen sind in der kommenden Foérderperiode die folgenden drei Prioritaten
vorgesehen:

1. Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit
Dieses Ziel wird in erster Linie die Regionen betreffen, deren Pro-Kopf-BIP
weniger als 75 % des Gemeinschaftsdurchschnitts betragt. Dieses Ziel
entspricht der heutigen Ziel-1 Férderung. Die Regionen, die aufgrund der
Erweiterung (sogenannter statistischer Effekt) aus der Héchstférderung
herausfallen, sollen eine Ubergangsunterstiitzung erhalten.

2. Regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschéftigung
Das Hauptziel der Kohasionspolitik aul3erhalb der Ziel-1 Gebiete wiirde in
zweierlei bestehen und der heutigen Ziel-2 und Ziel-3 Forderung
entsprechen. Zum einen wirde innerhalb regionaler Programme die

Mitteilung der Kommission KOM/2004/107 ,Dritter Bericht Uber den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt* vom 18.
Februar 2004
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Wettbewerbsfahigkeit (EFRE) erhéht und zum anderen im Rahmen
nationaler Programme die Beschaftigung (ESF) gefordert werden.

3. Territoriale Zusammenarbeit
Dieses Ziel entspricht der heutigen Gl Interreg und hat die Férderung der
grenzubergreifenden Zusammenarbeit zum Inhalt.

Die weiteren Gemeinschaftsinitiativen (URBAN, EQUAL, LEADER) sollen in die
entsprechenden Mainstreamprogramme integriert werden. Der EAGFL soll mit anderen
Instrumenten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik zusammengefasst werden
(siehe unten).

Finanzielle Ausstattung und Verteilung

In finanzieller Hinsicht schléagt die Kommission vor, 0,46% des EU-BIP fir die
Kohésionspolitik im Zeitraum 2007 — 2013 einzusetzen. Dies entspricht 336 Mrd. €.
Dabei handelt es sich um eine deutliche Erhéhung gegeniiber der laufenden Periode, fir
die 213 Milliarden Euro vorgesehen sind. Die Erhdhung wird insbesondere mit
steigenden Aufgaben fur die Kohé&sionspolitik als Folge der EU-Osterweiterung
begriindet. Die geplante Finanzausstattung hat heftigen Widerstand der Nettozahler
hervorgerufen.

Eingesetzt werden sollen die Mittel in ganz Uberwiegendem MalRe (78%) in den
benachteiligsten Gebieten (Ziel-1). 18 % der Mittel sollen fir das neue Ziel-2 eingesetzt
werden und 4 % der Mittel zur Férderung der territorialen Zusammenarbeit. Insgesamt
sollen ca. 50 % der Mittel den alten und 50 % der Mittel den neuen Mitgliedsstaaten zu
Gute kommen.

Verwaltungssystem

Die bestehenden und aus Sicht der Kommission erfolgreichen Prinzipien (Mehrjéhrige
Programmierung, Partnerschaft, Evaluierung, Kofinanzierung, geteilte Verantwortung,
.,N+2“Regel, sollen weiter beibehalten werden.

Durch die Reduktion der Finanzinstrumente von 6 auf 3 (EFRE, ESF, Kohéasionsfonds)
und die ausschlieB3liche Foérderung von Monofondsprogrammen soll die Verwaltung der
Programme vereinfacht werden. Zudem sollen die Verantwortlichkeiten klarer geteilt
werden. Die Programmplanung soll in eine politische und eine operationelle Ebene
geteilt werden und jeweils nur eine Stufe umfassen.

Finanzielle Auswirkungen fur Deutschland

Wie die folgende Grafik zeigt, gehtren die neuen Bundeslander nach den Planen der
Kommission sowie den aktuellen Zahlen auch in der kommenden Fdérderperiode
weiterhin zu den Ziel-1 Gebieten und wéaren damit weiterhin in der héchsten
Forderkategorie. Lediglich Leipzig, Halle, Dresden und Siudwest-Brandenburg liegen
oberhalb der 75-Prozent-Grenze. Aber auch die ehemaligen Ziel-1 Gebiete sollen nach
den Vorschlagen der Kommission nicht direkt aus der Forderung herausfallen. Vielmehr
ist fiir diese Gebiete eine degressive Ubergangsforderung im Zeitraum 2007 — 20013
vorgesehen, die bei 85 Prozent der Ziel-1-Fdrderung beginnt.

IRPUD & nova-Institut Februar 2004



69

Endbericht CIUS Seite 96

Aber auch Fordergebiete in den alten Bundeslandern, wie bspw. NRW, werden im
Rahmen des neuen Ziels-2 nach den Planen der Kommission weiterhin gefordert.
Wenngleich hier noch keine exakte Abschéatzung der Finanzvolumina mdglich ist, so
rechnet NRW aufgrund des dritten Kohasionsberichtes weiterhin mit ,erheblichen
Finanzmitteln®.

So ist es nicht weiter erstaunlich, dass sich die Vertreter der Bundeslander tberwiegend
positiv zu den Planen der Kommission geéduf3ert haben. Demgegenuber hat das
Bundesfinanzministerium massiven Widerstand gegen die Plane der Kommission
angekundigt, da sich fur die Bundesrepublik insgesamt als Nettozahler daraus hohe
finanzielle Belastungen ergeben wirden. Wie dieser Konflikt geldst wird, der mit der
finanziellen Vorschau®® der EU-Kommission fur den Zeitraum 2007 — 2013 in engem
Zusammenhang steht, kann nicht beurteilt werden.

Ubersicht 20: Bruttoinlandsprodukt pro Kopf im Jahr 2001 (EU25 = 100)

1.1 BiP o Bogd (in KHE), 2000

-
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Mitteilung der Kommission KOM(2004) 101 endgiiltig ,Unsere gemeinsame Zukunft aufbauen — Politische Herausforderungen
und Haushaltsmittel der erweiterten Union — 2007 — 2013“ vom 10.02.2004
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Erste Schlussfolgerungen fiir die Implementation von StaR

Trotz aller Unsicherheiten, die sich aus den laufenden finanzpolitischen Diskussionen
ergeben, erscheint es wahrscheinlich, dass die neuen Bundeslander in der néchsten
Foérderperiode Mittel aus den EU-Strukturfonds erhalten werden. Insofern ,lohnt* sich die
weitere Auseinandersetzung mit den Strukturfonds sowie der Versuch der
Implementation der entwickelten Methodik.

~Ruckenwind" fir die Implementation von StaR in die EU-Strukturfondsférderung in der
nachsten Foérderperiode ergibt sich unter anderem daraus, dass gemall dem
Kohésionsbericht die Gemeinschaftsinitiativen (Gl) in die Mainstreamprogramme
integriert werden sollen. Denn wie schon vorher beschrieben, entsprechen die Gl in
vielen Punkten (dezentraler, partnerschaftlicher Steuerungsansatz) der entwickelten
Methodik. Zumal an verschiedenen Stellen des Kohasionsberichtes die zentrale
Bedeutung einer verbesserten ,regional governance* sowie des Partnerschaftsprinzips
als Voraussetzung einer nachhaltigen Entwicklung betont wird. Insofern bleibt die
Kommission ,ihrem" Steuerungsansatz treu.

Daruiber hinaus enthalt der Koh&sionsbericht zwei weitere Punkte, die im Hinblick auf die
zukiinftige Implementation von StaR bedeutsam erscheinen. Erstens will die
Kommission in der Zukunft eine integrierte Stadtentwicklung auf der Grundlage der
positiven Erfahrungen der Gl URBAN stéarker in den Mittelpunkt der Kohésionspolitik
ricken. Aus Umweltsicht flankiert wird diese Prioritdt durch die ,Entwicklung einer
thematischen  Strategie fir  stadtische Umwelt*’9. Hieraus ergeben sich
Anknupfungspunkte fur den dezentralen partnerschaftlichen Steuerungsansatz von
StaR. Zweitens bestétigt sich eine Entwicklung, die sich bereits auf der zweiten
Konferenz tber landliche Entwicklung’! abgezeichnet hat. Der EAGFL soll von den
Strukturfonds abgetrennt werden und mit anderen Instrumenten zur Forderung der
l[andlichen Entwicklung zu einer neuen Politik fur landliche Entwicklung unter dem Dach
der Gemeinsamen Agrarpolitik zusammen gefiihrt werden. Neben dem Kohésionsbericht
wird diese Entwicklung insbesondere durch die finanzielle Vorschau der Kommission
bestatigt, indem die entsprechenden EAGFL Mittel in H6he von 37,8 Milliarden Euro
bereits in die neue zweite Rubrik ,Erhalt und Bewirtschaftung der natirlichen
Ressourcen* mit der GAP als grof3tem Einzelposten verschoben wurden und damit
haushaltsmaRig nicht mehr zur Kohé&sionspolitik gehdren (siehe unten).

Neben diesen aus Sicht der Implementationsmdglichkeiten von StaR eher positiv zu
beurteilenden Punkten soll aber noch ein mdglicherweise erschwerender Aspekt
angesprochen werden. Sowohl aufgrund der Fokussierung auf Monofondsprogramme,
also getrennte Programme fir den EFRE und den ESF, wie auch die Abtrennung des
EAGFL in einen neuen Politikbereich, kénnte die Segregation der verschiedenen
Forderbereiche gestarkt werden. Dies stinde im Widerspruch zu dem Ansatz und der
Zielrichtung von StaR. Denn im Gegensatz zu der heutigen Situation wére eine

Mitteilung der Kommission KOM(2004)60 endgiiltig ,Entwicklung einer thematischen Strategie fir stadtische Umwelt* vom
11.02.2004

MEMO/03/236 ,Schlussfolgerungen der zweiten Konferenz tiber landliche Entwicklung in Salzburg” vom 21. November2003
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gemeinsame Planung der verschiedenen Foérderbereiche und der damit verbundenen
Politikbereiche nicht mehr vorgesehen. Zwar wird die Notwendigkeit der Integration
weiterhin betont, aber die dafiir notwendigen konkreten Mechanismen und Instrumente
sind bislang nicht erkennbar.

8.3.2 Landliche Entwicklung

72

8.3.2.1 Auf der européischen Ebene

Ein wichtiger Schritt der Weiterentwicklung der Il&ndlichen Entwicklung auf der
europaischen Ebene war die zweite Européaische Konferenz tber landliche Entwicklung
vom 12. bis 14. November in Salzburg. Hier wurde (wie bereits oben skizziert) deutlich,
dass die Kommission eine weitere Zusammenfihrung der bislang getrennten
Instrumente (EAGFL-Ausrichtung und EAGFL — Garantie) zur Forderung der landlichen
Entwicklung zu einem neuen eigenstandigen Politikbereich sowie dessen Ausbau als Ziel
verfolgt. Die ,Vision" dieses Politikbereiches wird vielfach mit den Worten ,lebendiger
l[Andlicher Raum® umrissen. Konkrete Ziele sind die Starkung des landwirtschaftlichen
Sektors, die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der landlichen Gebiete sowie der
Schutz der landlichen Umwelt sowie des kulturellen Erbes. Der Steuerungsansatz des
Politikbereiches zur Entwicklung des landlichen Raums soll auf den Prinzipien
Partnerschaft, Dezentralitédt sowie Bottum-Up gemal der GI LEADER beruhen. Die auf
der Konferenz in Salzburg von der Kommission vertretene Linie wird von Deutschland
unterstiitzt bzw. sogar gefordert’2. Demnach soll es sich bei der Politik fur landliche
R&ume um einen flachendeckenden Ansatz handeln, der die nachhaltige Entwicklung
der landlichen Raume zum Ziel hat. Wie bereits oben beschrieben bestatigt und verstarkt
der Kohasionsbericht diese Entwicklungstendenz.

Weitgehend unklar ist allerdings, insbesondere vor dem Hintergrund der
finanzpolitischen Diskussionen um den zukunftigen EU-Haushalt, wie viele Mittel fur die
Forderung der landlichen Entwicklung in Zukunft auf der europadischen Ebene zur
Verfugung stehen werden. Da der Haushaltsrahmen fiir die Agrarmarktausgaben und
Direktzahlungen bis 2013 im Oktober 2002 beschlossen wurden, kann die von den
Nettozahlern geforderte Deckelung des EU-Haushaltes auf 1 % des gemeinschaftlichen
Bruttoinlandsproduktes sich sowohl auf die Kohé&sionspolitik wie auch auf die l&andliche
Entwicklung auswirken. Aus Sicht der Nettozahler wird bei der Klarung dieser Frage
verstandlicherweise auch bertcksichtigt, durch welchen Politikbereich héhere Rickflisse
organisiert werden kénnen.

Eckpunkte der Bundesregierung fiir die Politik fur landliche Rdume (2. Saule der GAP) nach 2006; Berlin Oktober 2006
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8.3.2.2 Die Reform der GAK

Am 12. Dezember 2003 haben Bund und Lander die neuen Foérderungsgrundsatze der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes” fir
das Jahr 2004 verabschiedet. Wichtigster Beschluss ist der neue Foérdergrundsatz
JIntegrierte landliche Entwicklung, mit dem Anreize fir die Regionen geschaffen
werden, partnerschaftlich regionale Entwicklungskonzepte (REK) zu erarbeiten und
umzusetzen. Die REKs sollen die Grundlage fir die Forderung darstellen. Die
Entwicklung der regionalen Entwicklungskonzepte sowie die Begleitung der Umsetzung
der REKs durch ein Regionalmanagement kann ab 2004 finanziert werden. Nach
Aussage des BMVEL basiert die Neuausrichtung auf Erfahrungen des Modellvorhabens
LREGIONEN AKTIV* und stellt einen wichtigen Schritt dar, die GAK zu einem Instrument
zur Entwicklung landlicher Raume umzugestalten’3. Die neuen Férdermdglichkeiten
sowie der neue Forderansatz missen noch durch die Bundesl&nder umgesetzt werden,
bevor sie von der regionalen Ebene genutzt werden kdnnen. Bereits jetzt zeichnet sich
ab, dass die Bundeslander die Implementation der neuen Fdrdergrundsatze auf
unterschiedliche Art und Weise vornehmen werden.

8.4. Erfolgsfaktoren fur die Implementation

Nach einer ersten Diagnose des Veranderungsumfanges sowie der Analyse der aktuellen
Rahmenbedingungen wurden im Rahmen des F&E-Vorhabens so genannte
.Erfolgsfaktoren“ identifiziert, mit deren Hilfe die konkreten Erfolgsaussichten einer
Implementation der Methodik abgeschéatzt und zum Teil beeinflusst werden kénnen.

Dazu wurden im ersten Schritt vorhandene Arbeiten aus dem Bereich der
Implementationsforschung und des Veranderungsmanagements analysiert. Priméres Ziel
der Analyse war es, handlungsanleitende Erkenntnisse fur die Realisierung des
Praxistestes der Methodik zu gewinnen. Vor diesem Hintergrund wurde ein von Brendle
(Brendle 1999) entwickeltes Set an Erfolgsfaktoren als geeignet identifiziert.

Im zweiten Schritt wurde dieses bestehende Set an Erfolgsfaktoren prozessbegleitend
fur die Realisierung des Praxistestes genutzt. Dabei dienten die Erfolgsfaktoren sowohl
der kontinuierlichen Analyse der Erfolgsbedingungen fir den Praxistest wie auch der
Ableitung konkreter Schritte zur Verbesserung der Erfolgsaussichten.

Im dritten Schritt wurden die bei der Implementation des Praxistests und der Anwendung
der Erfolgsfaktoren gewonnenen Erfahrungen ausgewertet. Dabei wurde, durch
Experteninterviews unterstiitzt, der Frage nachgegangen, welche Faktoren fir das
Zustandekommen des Praxistestes im Rahmen von ,Regionen Aktiv‘ ausschlaggebend
waren. Neben den Erfolgsfaktoren des ,Modellvorhabens* Regionen Aktiv wurden durch
die Analyse der aktuellen Reform der GAK sowie des Umsetzungsstandes in den
Landesinitiativen auch Erfolgsfaktoren far Veranderungsprozesse in
Mainstreamprogrammen betrachtet.
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Die hieraus gewonnenen Erkenntnisse wurden im vierten Schritt unter Berticksichtigung
der theoretischen Grundlagen aus Schritt 1 verallgemeinert und verdichtet. Das Ergebnis
ist ein Set an theoretisch untermauerten und praktisch erprobten Erfolgsfaktoren fir die
zukunftige Implementation der Methodik in die Mainstreamprogramme. Dabei wird davon
ausgegangen, dass, ebenso wie bei dem Praxistest selbst, diese Erfolgsfaktoren sowohl
einen Beitrag zur Analyse der Erfolgsaussichten wie auch zur Planung
erfolgverbessernder Schritte fur die weitere Implementation der Methodik leisten kénnen.

Die identifizierten Erfolgsfaktoren kdnnen folgendermafen zusammengefasst werden:

Problemdruck

.,Man braucht nicht unbedingt eine Krise, um grundlegende Veranderungen in Gang zu
bringen — aber es hilft"

,Der Status quo muss geféhrlicher erscheinen als die Reise ins Unbekannte*

Die Implementation der Methodik bedarf eines gewissen Problemdrucks sowie der
Problemwahrnehmung bei den beteiligten Akteuren. Solange die Beteiligten das Problem
nicht sehen, besteht nattrlich auch kein Interesse an einer Lésung. In besonderem Mal3e
trifft dies auf die fur die Mainstreamprogramme verantwortlichen Akteure zu.
Problemdruck ist die zentrale Voraussetzung fir Veranderungen, wobei eine
unmittelbare Betroffenheit eine starkere Handlungsmotivation zur Folge hat.
Ausschlaggebend sind in erster Linie sozio-6konomische sowie politische Problemlagen.
Wichtig ist dabei eine unmittelbare Betroffenheit, die Uber eine rein rationale Einsicht
hinaus reicht. Allerdings reicht der Problemdruck alleine fir Verdnderungen nicht aus.
Vielmehr muss ein gemeinsames Verstandnis der Ursachen des Problems vorhanden
sein. Ist dieser Problemkonsens nicht gegeben, kann auch kein L&sungskonsens
hergestellt werden.

Koalition der Veradnderung

.Die ,Koalition der Verdnderung® muss machtig sein an Titeln, Informationen,
Erfahrungen, Reputation und Beziehungen.”

Fur die Implementation der Methodik sind vier Typen von Akteuren notwendig. Der
Machtpromotor, der aufgrund seines hohen hierarchischen Ranges in der Lage ist, den
Wandlungsprozess zu legitimieren, Systembarrieren zu Uberwinden und Uber die fur die
Implementation notwendigen Ressourcen und Zustandigkeiten verfigt. Der
Fachpromotor, der tber das notwendige fachliche Know-How flr die Problemlésung
verfugt. Der Prozesspromotor (Change Agent), der Uber Organisationskenntnisse
verfugt und die Verbindung zwischen Macht- und Fachpromotoren herstellt und den
Innovationsprozess steuert. Sowie der Beziehungspromotor (Gate Keeper), der tber
ein Netzwerk guter personlicher Beziehungen zu wichtigen Akteuren verfligt sowie Uber
die Fahigkeit, neue Netzwerkbeziehungen zu knipfen. Dabei kdnnen die notwendigen
Fahigkeiten durchaus auf einen kleineren oder auch grolReren Kreis von beteiligten
Personen verteilt sein. Wichtig ist, dass alle Promotoren sich Uber die ,pflichtgemale
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Aufgabenwahrnehmung* hinaus voll fir das Veranderungsvorhaben engagieren und dies
nach auRen demonstrieren. Darliber hinaus ist von entscheidender Bedeutung, dass die
unterschiedlichen Promotoren auch auf3erhalb des Dienstweges wirkungs- und
vertrauensvoll miteinander kooperieren.

Vision
,Eine Vision ist die langfristige Quelle der Energie flr Verdnderungsprozesse*

,Eine Vision muss in funf oder weniger Minuten so kommuniziert werden kénnen, dass
sie sowohl Verstehen als auch Interesse hervorruft*

Eine Vision vermittelt ein erstrebenswertes ,kondensiertes” Bild der Zukunft und
verdeutlicht implizit, warum die Verdnderung wiinschenswert ist. Eine Vision hat damit
drei wichtige Funktionen fir die Implementation der Methodik: Erstens wird die generelle
Richtung des Veranderungsprozesses deutlich. Dies vereinfacht die notwendigen
Einzelentscheidungen im Veré&nderungsprozess. Zweitens motiviert eine Vision die
Beteiligten fur die Veranderung, selbst wenn die ersten Schritte schwierig sind. Drittens
tragt eine Vision dazu bei, die Aktivititen der Beteiligten auf effiziente Art zu
koordinieren. Um diese drei Funktionen erfillen zu kdnnen, muss eine effektive Vision
vorstellbar, erwiinscht, durchfuhrbar, fokussiert, flexibel und vermittelbar sein und das
oberste Ziel, namlich die Qualitat oder deren Auswirkung, enthalten.

Win-Win-Situationen
.Nutzen ist der Antrieb flr konkrete Aktivitdten in Veranderungsprozessen*

Eine Implementation der Methodik wird nur dann gelingen, wenn aus Sicht der
Beteiligten ein direkter und in absehbarer Zeit erzielbarer Nutzen fur sie damit verbunden
ist. Denn ein wesentlicher Grund fur das Handeln von Akteuren liegt darin, dass sich
diese einen Nutzen aus den Aktivititen versprechen. Dabei kann der Nutzen fur die
beteiligten Akteure durchaus unterschiedlich sein und sowohl politischer, wirtschatftlicher,
sozialer, dkologischer oder auch egozentrischer Natur sein. Bei der Implementation der
Methodik ist daher darauf zu achten, dass mit der Implementation der Methodik aus
Sicht der uberwiegenden Mehrheit der beteiligten Akteure ein Beitrag zur Losung der von
ihnen wahrgenommen Probleme verbunden ist.

Erfolge
.Nichts Uberzeugt und motiviert mehr als Erfolg"

Erfolge haben zwei Funktionen bei der Implementation der Methodik. Zum einen kann
durch die Bezugnahme auf erfolgreich verlaufende vergleichbare Ansatze (z.B.
Regionen Aktiv) die Bereitschaft, sich auf die Implementation einzulassen, erhoht
werden. Denn was schon einmal funktioniert hat, klappt wahrscheinlich auch ein zweites
Mal. Die Bezugnahme auf bereits vorhandene Erfolge hat somit in der Startphase von
Veranderungsprozessen eine wichtige Funktion. Dazu missen die Erfolge
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durchschaubar, verstandlich und leicht vermittelbar dargestellt werden und in das
Wahrnehmungsraster der Adressaten passen.

Zum anderen haben erzielte Erfolge eine motivierende Wirkung in laufenden oftmals
langfristigen Verénderungsprozessen. Erfolge zeigen, dass der beschrittene Weg
sinnvoll und mdglich ist und motivieren daher. Zudem koénnen durch frihe Erfolge
insbesondere die Machtpromotoren an den Veranderungsprozess gebunden werden.
Nicht zuletzt kdnnen die in jedem Veradnderungsprozess vertretenen Skeptiker durch
frihe Erfolge Uberzeugt werden. Da derartige friihe (Teil-)Erfolge sich meist nicht von
alleine einstellen, missen diese gezielt geplant und identifiziert sowie von den
Beteiligten als sichtbare Zeichen des Erfolges gefeiert werden.

Kommunikation
~-Kommunikation ist der Schltssel fur die Mobilisierung der Beteiligten*

Da die Implementation von StaR sich nicht ausschlie8lich durch die Machtpromotoren
erzwingen lasst, sondern vielmehr sowohl auf der steuernden Ebene wie auch in den
Regionen eine aktive Beteiligung einer Vielzahl von Akteuren bedarf, kommt einer breit
angelegten Kommunikation eine entscheidende Funktion im Verédnderungsprozess zu.
Den Beteiligten muissen die Probleme und deren Ursachen, die Beteiligung der
Machtpromotoren sowie die Vision der Veradnderung, der Nutzen aber auch die Erfolge
glaubwuirdig vermittelt werden. Dabei kommt der Kommunikation der Vision eine
besondere Bedeutung zu, die einfach sein muss und mit Metaphern, Analogien und
Bildern arbeiten sollte.

Fur die Kommunikation sollten alle Wege kontinuierlich genutzt werden, wobei die
personliche und informelle Kommunikation nicht zu ersetzen ist. Nicht zuletzt weil die
Kommunikation glaubwiirdig sein muss und in Form einer zweiseitigen Kommunikation
auch die Einbeziehung und Ruickkoppelung der Beteiligten ermdéglichen sollte.

Uberschaubarkeit
.Reduce it to the max“

Die Uberschaubarkeit der Implementation erhoht die Erfolgsaussichten. Erfolgreiche
Veranderungsprojekte besitzen wenige und klare Ziele, die mit wenigen konkreten
Teilprojekten erreicht werden kénnen. Insbesondere muss die Organisationsstruktur des
Veranderungsprozesses ein hohes MaR an Ubersichtlichkeit und Funktionsfahigkeit
gewdhrleisten. So ist bspw. eine Implementation innerhalb eines Ressorts
Uberschaubarer als eine ressortiibergreifende Implementation. Mit der Zahl der an der
Implementation Beteiligten, der verfolgten Projektziele und der Komplexitat steigen der
Kooperationsaufwand und das Risiko des Scheiterns.
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Anschlussfahigkeit
,Mit dem Strom schwimmt es sich leichter als dagegen*

Die Erfolgsaussichten fiur die Implementation von StaR steigen, wenn die
Anschlussfahigkeit an bestehende Rahmenbedingungen, Strukturen, Instrumente und
Entwicklungen gegeben ist. So ist bspw. eine Implementation von StaR leichter in den
Mainstreamprogrammen, die Uber vergleichbare Steuerungsansatze (Partnerschaft,
Regionalisierung) verfiigen. Denn damit sinkt der Verdnderungsaufwand und die
Synergien nehmen zu. Dies betrifft bspw. die Frage der haushaltsrechtlichen Umsetzung
oder das Zusammenwirken mit den bestehenden Férderrichtlinien und -ablaufen.

Anschlussfahigkeit umfasst aber auch die Voraussetzungen einer funktionierenden
Kommunikation. Denn Personen oder Gruppen, die Uber einen gemeinsamen
Fachbezug, eine ,gemeinsame" Sprache, eine &hnliche Sozialisation verflgen,
kommunizieren leichter als Personen mit unterschiedlicher Profession und anderem
Realitatsbezug.

Kritische Masse
,Den Stein ins Rollen bringen*

Komplexe Verédnderungsprozesse wie die Implementation von StaR brauchen eine
ausreichende kritische Masse an Unterstiitzern, um erfolgreich zu sein. Untersuchungen
von Adams’4 haben ergeben, dass, wenn ca. 25 — 30 % der Mitglieder eines Systems
oder einer Bevdlkerung einen Verénderungsprozess aktiv (sichtbar, kontinuierlich,
hartnéckig) unterstutzen, die Realisierung der Verénderung wahrscheinlich wird.
Allerdings kdnnen Veranderungsprozesse nicht gegen einen aktiven Widerstand von ca.
25 — 30 % der Betroffenen durchgesetzt werden. Eingeleitet werden kdnnen komplexe
Verénderungsprozesse demgegeniber schon, wenn auf 10 — 15 % der Betroffenen
.gezahlt* werden kann. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, die fir eine Verédnderung
notwendige kritische Masse zu erreichen, bevor der Widerstand zu massiv wird. Dazu
mussen die grundsétzlich verdnderungsoffenen Akteure gezielt angesprochen und
einbezogen werden. Demgegeniber kann der Versuch, die noch kleine Gruppe der
aktiven ,Widerstandler* zu berzeugen, kontraproduktiv wirken und dazu fiihren, dass
sich diese Gruppe lautstarker artikuliert und der Widerstand gegen die Veranderung
wachst.

Lernfahigkeit und Flexibilitat

~Soviel Planung wie nétig soviel Flexibilitat wie mdglich*

Veranderungsprozesse wie die Implementation von Star bedirfen einer sorgféltigen
Planung. Ebenso wichtig ist es aber, die Planung der Verdanderung kontinuierlich an den

erreichten Fortschritt, auftretende Widerstdnde sowie die aktuellen Rahmenbedingungen
anzupassen. Notwendig dazu ist die Reflexions- und Lernféhigkeit der beteiligten

Adams J. John ,Successfull Change — Paying attention to the Intangibles”. OD Practitioner, Vol. 35, No 4. 2003
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Akteure durch einfache funktionsfahige Systeme der Ruckkoppelung und
Erfolgskontrolle. Wenn die Planung der Verédnderung sowie die beteiligten Akteure
ausreichend flexibel sind, kdnnen die Erkenntnisse zeitnah in die weitere Ausgestaltung
des Veranderungsprozesses einbezogen werden. Ein ausreichendes Maf3 an Flexibilitat
ermdglicht schnelles und pragmatisches Reagieren, falls innere und &uR3ere
Veranderungen dies erfordern.

Aktives Umfeldmanagement
Lveranderungen finden in Systemen statt"

Ein Verénderungsprozess wie die Implementation von StaR findet nicht im luftleeren
Raum statt. Es existieren eine Vielzahl von Wechselwirkungen mit dem Umfeld. So kann
bspw. die Entscheidung der Foérderalismuskommission zur Zukunft der
Gemeinschaftsaufgaben die Mdglichkeiten fiir die Implementation von StaR erheblich
veradndern. Die Erfolgsaussichten steigen, wenn man dieses Umfeld erstens kennt und
zweitens gezielt beeinflusst, so dass die notwendige Unterstutzung fur die Veréanderung
gesichert wird oder zumindest keine zusatzlichen Widerstande auftreten. Von zentraler
Bedeutung sind hierbei personliche Kontakte zu wichtigen Akteuren, die aktiv und
kontinuierlich gepflegt werden sollten. Ziel des Umfeldmanagements ist es,
Entwicklungen, die sich positiv oder negativ auf den Verdnderungsprozess auswirken
kénnen, rechtzeitig zu erkennen und entsprechend darauf zu reagieren. Dazu muss das
Umfeld aktiv, kontinuierlich und antizipativ gemanagt werden.

Ressourcen
Lveranderung braucht Zeit"

Veranderungsprozesse wie die Implementation von StaR verursachen im Vergleich zur
Routine einen Mehraufwand. Insbesondere das Management und die Kommunikation
des Veranderungsprozesses sind ressourcenintensiv. Sind die fur die Erfillung dieses
Mehraufwandes notwendigen Ressourcen nicht ausreichend verfugbar, so flhrt dies zum
Scheitern. Zu den notwendigen Ressourcen gehdren sowohl die notwendigen finanziellen
Mittel wie auch die erforderlichen zeitlichen und personellen Ressourcen.

Auf der anderen Seite braucht die Implementation von StaR Zeit. Die notwendige
Anderung der Foérderverfahren kann nicht von heute auf morgen vollzogen werden. Die
neuen Rollen und Aufgaben aller Beteiligten bedlrfen neuer Qualifikationen und
Lernprozesse auf verschiedenen Ebenen.

Prozesskompetenz
Lveranderungsprozesse brauchen mehr als Fachwissen*

Wenn die zentralen Akteure des Veranderungsprozesses Uber eine hohe
Prozesskompetenz verfigen, so erhoht dies die Erfolgschancen. Prozesskompetenz
setzt sich zusammen aus der Fahigkeit, adaquate Strategien zu entwickeln und auf
situative Veranderungen angemessen zu reagieren. Prozesskompetenz beruht auf dem
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Wissen, wie politische, gesellschaftliche und zwischenmenschliche Prozesse verlaufen
und beeinflusst werden kénnen und auf der Féhigkeit, die vorhandenen Bedingungen
analysieren und Entwicklungen reflektieren zu kodnnen. Prozesskompetenz umfasst
sowohl taktisches Geschick, Strategiefahigkeit, Flexibilitdt, Kompromissbereitschaft und
Lernfahigkeit wie auch Kommunikations-, Dialog- und Moderationsfahigkeiten.

So missen bspw. Widerstande, die im Laufe des Veranderungsprozesses auftreten,
zeitnah erkannt werden und die Veranderungsstrategie an die verédnderten
Rahmenbedingungen angepasst werden.

8.5 Abschatzung der Erfolgsaussichten der Implementation
von StaR aus Umweltsicht

Im folgenden wird anhand einer Auswahl der identifizierten Erfolgsfaktoren eine
grundsatzliche Abschéatzung der Ausgangsbedingungen fir die Implementation von StaR
in die EU-Strukturfonds sowie in die landliche Entwicklung vorgenommen. In die
Betrachtung einbezogen werden dabei nur die Erfolgsfaktoren, die fur die Beurteilung der
Ausgangsbedingungen relevant sind. Dabei handelt es sich um die Erfolgsfaktoren
Problemdruck, Koalition der Veranderung, Vision, Win-Win-Situationen, Erfolge,
Kommunikation, Anschlussfahigkeit und kritische Masse. Die Erfolgsfaktoren, die stark
von der konkreten Ausgestaltung des Veranderungsprozesses abhangen, werden
demgegeniber nicht berlcksichtigt (Aktives Umfeldmanagement, Ressourcen,
Prozesskompetenz, Lernfahigkeit und Flexibilitit, Uberschaubarkeit). Bei der Analyse
wird ein besonderes Augenmerk auf die Frage gelegt, wie die Aussichten einer
Implementation von StaR aus Umweltsicht einzuschéatzen sind.

8.5.1 Ausgangsbedingungen im Bereich der EU-Strukturfonds

Fur die Implementation von StaR in die Mainstreamprogramme der EU-Strukturfonds in
den neuen Bundesléandern werden die Ausgangsbedingungen aktuell folgendermalfien
eingeschatzt:

Problemdruck: In allen neuen Bundeslandern herrscht aufgrund der andauernd hohen
Arbeitslosigkeit sowie der geringen wirtschaftlichen Dynamik und des andauernden
Bevdlkerungsschwundes ein  hoher sozio-6konomischer Problemdruck. Besonders
ausgepragt ist der Problemdruck in Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg sowie
Sachsen-Anhalt. Die vorhandenen Probleme werden sowohl in der Politik, der
Offentlichkeit wie auch den Medien thematisiert. Allerdings ist kritisch zu hinterfragen, ob
ein Konsens beziglich der Ursachen fiir die Probleme vorhanden ist. Hier werden
durchaus unterschiedliche Erklarungsmuster diskutiert, wobei klassische Anséatze wie
bspw. die Infrastrukturausstattung dominieren. Unzweifelhaft ist allerdings, dass auf Sicht
der ,6konomisch” orientierten Akteure StaR nicht an den von lhnen identifizierten
Problemen ansetzt. Integration, endogene Entwicklung, Umwelt, Partnerschaft,
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Dezentralitat werden nicht als ein Lésungsbeitrag der sozio-6konomischen Probleme in
den neuen Landern angesehen. Im Rahmen der Halbzeitbewertung des GFKs ist dies
deutlich zu Tage getreten.

Koalition der Veradnderung: Zur Zeit scheint im Bereich der EU-Strukturfonds einzig die
EU-Kommission als Machtpromotor einen mit StaR vergleichbaren Steuerungsansatz zu
verfolgen. Auf der Ebene des Bundes und der L&nder sind Machtpromotoren, die sich an
einer Implementation von StaR aktuell interessiert zeigen, nicht zu erkennen. Eine
Koalition der Veranderung zur Implementation von StaR im Bereich der EU-
Strukturfonds ist nicht zu erkennen.

Vision: Fiur den Bereich der EU-Strukturfonds bzw. der regionalen Wirtschaftsférderung
ist keine mit StaR in Zusammenhang stehende Vision bekannt, die auf der Férderung
von Netzwerken, Innovation und Dezentralitdt basiert. Einzig im Zusammenhang mit
InnoRegio kdnnte in Anséatzen von einer derartigen Vision gesprochen werden, die aber
auch nur einem relativ kleinen Kreis bekannt ist.

Win-Win-Situationen: Viele Untersuchungen haben gezeigt, dass durchaus positive
Wechselwirkungen zwischen einer umweltvertraglichen und der ©6konomischen
Entwicklung organisiert werden konnen. Allerdings nehmen zur Zeit Umweltakteure im
Zusammenhang mit den EU-Strukturfonds kaum einen direkten Nutzen einer Integration
von Umweltaspekten in die regionale Wirtschaftsférderung wahr. Umgekehrt gilt dies
entsprechend fur die ,Wirtschaftsakteure*.

Erfolge: InnoRegio kann aus 6konomischer Sicht wohl als ein mit StaR vergleichbarer
Erfolg interpretiert werden. Allerdings wird die Ubertragbarkeit in die
Mainstreamprogramme der EU-Strukturfonds angezweifelt. Uber die Effekte des
Modellvorhabens  der  Foérderung von  Regionalmanagern und  regionaler
Entwicklungskonzepte im Rahmen der GRW ist relativ wenig bekannt. Aus Umweltsicht
sind keine positiven vergleichbaren Beispiele im Bereich der regionalen
Wirtschaftsférderung bekannt.

Kommunikation: Da keine Vision und keine Verédnderungskoalition in Richtung StaR im
Bereich der regionalen Wirtschaftsférderung vorhanden ist, findet auch keine
entsprechende Kommunikation statt.

Anschlussfahigkeit: Wenngleich in einigen Bundeslandern durchaus eine
Regionalisierung der Strukturpolitik betrieben wird, so scheint die Schnittstelle zwischen
Wirtschaft und Umwelt nicht besonders ausgepragt zu sein. Auch scheinen die
Voraussetzungen einer funktionierenden Kommunikation zwischen Umwelt- und
Wirtschaftsakteuren nicht besonders glnstig zu sein (geringer Fachbezug, keine
gemeinsame Sprache usw.).

Kritische Masse: Eine kritische Masse fir eine Implementation von StaR in die EU-
Strukturfonds ist weder auf Seiten der Umwelt- noch auf Seiten der Wirtschaftsakteure
vorhanden.
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Setzt man diese Einschétzung grafisch um, so ergibt sich daraus folgendes Bild fur die
aktuellen Ausgangsbedingungen der Implementation von StaR in die EU-Strukturfonds.

Ubersicht 21: Ausgangsbedingungen einer Implementation von StaR in die EU-
Strukturfonds

Problemdruck

Kritische Masse Koalition der Veranderung

Vision

Anschlussfahigkeit

Kommunikation Win-Win

mmm  Februar 2004

Erfolge

1=trifft nicht zu 2=trifft weniger zu 3=trifft teilweise zu  4=trifft mehrheitlich zu  5=trifft voll und ganz zu

Quelle: eigene Darstellung

Deutlich wird aus dieser grafischen Einschétzung, dass die Mehrheit der betrachteten
Erfolgsfaktoren als mittelmafRig bis schwach ausgepragt eingeschatzt wird. Insgesamt
werden somit die aktuellen Ausgangsbedingungen fir eine Implementation von StaR in
die EU-Strukturfonds als nicht glinstig eingeschatzt.

8.5.2 Ausgangsbedingungen im Bereich der landlichen Entwicklung

Fur die Implementation von StaR in die Mainstreamprogramme der l&ndlichen
Entwicklung werden die Ausgangsbedingungen aktuell folgendermalf3en eingeschatzt:

Problemdruck: Einhergehend mit der abnehmenden 6konomischen Bedeutung des
landwirtschaftlichen Sektors droht den Landwirtschaftsressorts ein Bedeutungs- und
Funktionsverlust. Sie suchen neue Aufgabenfelder und Legitimation. Aus Sicht des
Umwelt- und Naturschutzes sind Artenschwund, Verlust von Biotopen und
Flachenverbrauch  zentrale  Problembereiche und erfordern integrierte und
flachendeckende Losungsanséatze. Der sozio-6konomische Problemdruck variiert stark
von landlicher Region zu landlicher Region.

Koalition der Veranderung: Auf der européaischen wie auch der Bundesebene machen
sich die Machtpromotoren fur eine integrierte, umweltvertragliche landliche Entwicklung
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stark. Soweit dies beurteilt werden kann, sind auf diesen Ebenen auch die
entsprechenden Fachpromotoren eingebunden. Auf der Ebene der Bundeslander und der
Regionen stellt sich das Bild sehr differenziert dar. In einigen Bundeslandern und
Regionen existieren starke Koalitionen der Verédnderung.

Vision: Die europaische Vision einer integrierten léndlichen Entwicklung wurde auf der
europdischen Konferenz zur landlichen Entwicklung in Cork im November 1996
.geboren* und besitzt, wie auf der zweiten europdischen Konferenz Uber landliche
Entwicklung in Salzburg Ende 2003 deutlich wurde, weiterhin Gultigkeit. Seinen
konkreten Ausdruck findet diese Vision bspw. in der Gemeinschaftsinitiative LEADER
oder Regionen Aktiv. Die Vision ist sowohl vorstellbar, erwinscht, durchfiihrbar,
fokussiert, flexibel und vermittelbar und erfillt damit die zentralen Anforderungen einer
effektiven Vision.

Win-Win-Situation: Immer mehr Akteure des landwirtschaftlichen Sektors wie auch des
Umweltbereiches erkennen, dass eine Durchsetzung der eigenen Interessen in Zukunft
nur dann gelingen wird, wenn die Interessen der jeweils anderen Seite beriicksichtigt
werden.

Erfolge: Sowohl auf der europédischen Ebene (LEADER), der Bundesebene (Regionen
Aktiv) wie auch in einigen Bundesléandern (LSE, Plenum ...) existieren vorzeigbare
Erfolge einer integrierten landlichen Entwicklung, die mit dem Steuerungsansatz von
StaR vergleichbar sind.

Kommunikation: Die Vision einer integrierten oder nachhaltigen landlichen Entwicklung
wird seit Jahren kommuniziert und ist inzwischen hinlanglich bekannt. Insbesondere
durch die Vernetzung vorhandener Initiativen ist inzwischen ein relativ starkes
sektoribergreifendes Kommunikationsnetz entstanden.

Anschlussfahigkeit: Die Anschlussfahigkeit von StaR ist durch die Reformbeschliisse
der GAK wesentlich verbessert worden. Mit den Beschlissen ist der Steuerungsansatz
bereits als Mdglichkeit in die Mainstreamprogramme implementiert worden. Wenngleich
die Voraussetzungen der Kommunikation bspw. zwischen Landwirten und
Naturschitzern nicht als optimal bezeichnet werden kdnnen, so konnten in den letzten
Jahren vielfach doch Briicken geschlagen werden.

Kritische Masse: Nicht zuletzt aufgrund der Vielzahl von LEADER Gruppen (tber 180 in
Deutschland) sowie der Uberwéltigenden Resonanz auf Regionen Aktiv (200 Regionen
haben sich beworben) wird sowohl auf Seiten des Umwelt- und Naturschutzes wie auch
auf Seiten der Landwirtschaft von einer ausreichend grof3en kritischen Masse fur den
Beginn eines Veranderungsprozesses ausgegangen.

Setzt man diese Einschatzung grafisch um, so ergibt sich daraus folgendes Bild fir die
aktuellen Ausgangsbedingungen der Implementation von StaR in die landliche
Entwicklung.
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Ubersicht 22: Ausgangsbedingungen einer Implementation von StaR in die landliche

Entwicklung
Problemdruck
Kritische Masse Koalition der Veranderung
Anschlussfahigkeit © ision
Kommunikation Win-Win
Erfolge = Februar 2004

1=trifft nicht zu 2=trifft weniger zu 3=trifft teilweise zu  4=trifft mehrheitlich zu  5=trifft voll und ganz zu

Quelle: eigene Darstellung

Deutlich wird aus dieser grafischen Einschatzung, dass die Auspragung der Mehrheit der
betrachteten Erfolgsfaktoren fir eine Implementation von StaR in die landliche
Entwicklung als gut bis sehr gut eingeschétzt wird. Insgesamt werden somit die aktuellen
Ausgangsbedingungen fir eine Implementation als glinstig eingeschéatzt.
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8.5.3 Schlussfolgerungen

Ubersicht 23: Vergleich der Ausgangsbedingungen fur die Implementation von StaR im
Bereich der Strukturfonds sowie der landlichen Entwicklung

Problemdruck

Kritische Masse Koalition der Veranderung

Anschlussféahigkeit Vision

Win-Win
EU-Strukturfonds
Landliche Entwickl.

Kommunikation

Erfolge

1=trifft nicht zu 2=trifft weniger zu 3=trifft teilweise zu  4=trifft mehrheitlich zu  5=trifft voll und ganz zu

Quelle: eigene Darstellung

Aus dem direkten (grafischen) Vergleich wird noch deutlicher, dass die
Ausgangsbedingungen fir eine Implementation von StaR in die Mainstreamprogramme
im Bereich der landlichen Entwicklung wesentlich gunstiger als im Bereich der EU-
Strukturfonds eingeschatzt werden.

Wenngleich sich aus dieser Einschatzung keine Erfolgsgarantie ableiten lasst, wird
dennoch eine kurz- bis mittelfristige Fokussierung der Implementation von StaR auf den
Bereich der landlichen Entwicklung empfohlen. Dabei darf diese Empfehlung nicht in
dem Sinne missverstanden werden, dass eine Implementation im Bereich der EU-
Strukturfonds ausgeschlossen wird. Vielmehr erscheint eine Fokussierung der
Implementation von StaR auf die landliche Entwicklung vor dem Hintergrund der
knappen im Umweltbereich verfiigbaren Ressourcen sowie der Uberschaubarkeit des
Veranderungsprozesses sinnvoll.

Vielmehr kénnte eine erfolgreiche Implementation von StaR im Bereich der landlichen
Entwicklung Modellfunktion fir eine mittel- bis langfristige Implementation in anderen
Bereiche wie bspw. einer integrierten Stadtentwicklung und der regionalen
Wirtschaftsférderung besitzen und zur Nachahmung anregen.

Darlber hinaus besteht weiterhin die Notwendigkeit, sich aus Umweltsicht mit den
Strukturfonds auseinander zu setzen. Zum einen, da eine nachhaltige landliche
Entwicklung, die Uber die Forderung der Landwirtschaft und der Umwelt hinaus geht nur
dann gelingen wird, wenn die Foérderméglichkeiten die der EFRE sowie der ESF im
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Bereich der EU-Strukturfonds bietet, integriert werden. Zum anderen erscheint es
weiterhin (unabhé&ngig von der Implementation von StaR) notwendig, die umfanglichen
Mittel der Strukturfonds als Finanzierungsquelle fur ,Umweltprojekte” zu nutzen und
negative Umweltwirkungen der Strukturfondsinterventionen soweit wie mdglich zu
vermeiden. Im Vordergrund steht dann im Bereich der Strukturfonds allerdings nicht die
Implementation von StaR.
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Schlussbemerkung

Die Identifizierung von Bedingungen und geeigneten Methoden und Instrumenten der
Organisation und Finanzierung einer nachhaltigen Regionalentwicklung ist in einem
Erfahrungs- und Lernprozess begriffen. Im Rahmen der vorgestellten
Forschungsvorhaben wurden anhand der Prinzipien der nachhaltigen Entwicklung
wesentliche Bausteine der regionalen nachhaltigen Entwicklung identifiziert. Darauf
aufbauend wurden Steuerungsinstrumente identifiziert und zu einem koharenten
Steuerungsansatz zur Forderung einer nachhaltigen Regionalentwicklung — StaR —
zusammengefihrt. Im Zentrum des Steuerungsansatzes steht die geeignete Mischung
von hierarchischen Steuerungselementen mit marktlichen Anreizen sowie kooperative
Formen einer Kontextsteuerung.

Ein wesentlicher Baustein der Methodik ist die Mobilisierung endogener Entwicklungs-
und Selbsthilfepotenziale sowie die Integration 6konomischer, sozialer, 6kologischer und
kultureller Aspekte von Entwicklung. Neue Akteure (z.B. Umweltakteure) sind in die
Entscheidungsprozesse einzubeziehen und neue Formen der Beteiligung und
Entscheidungsfindung (z.B. regionale Partnerschaften) zu férdern. Der Grad und die
Qualitét der Bertcksichtigung von Umweltbelangen sind dabei primar von der
Rahmensteuerung sowie von den Kapazitaten und Kompetenzen der Umweltakteure auf
den verschiedenen beteiligten Ebenen abhangig.

Erste Erfahrungen aus der praktischen Anwendung von StaR bzw. der
Steuerungselemente konnten bereits gesammelt werden. Die Erfahrungen im Bereich
der (Selbst-) Steuerung durch die Nutzung von Controllinginstrumenten und der
Ubertragung der Ressourcenverantwortung in die Region, die im Rahmen einiger
Entwicklungsprogramme (EU-Gemeinschaftsinitiativen, ,Regionen Aktiv*) bereits
umgesetzt werden, spielen dabei eine zukunftweisende Rolle.

Positive Ansatzpunkte fir die zukinftige Implementation von StaR in die
Mainstreamprogramme bietet insbesondere die aktuelle Weiterentwicklung der Politik fir
den landlichen Raum auf der europaischen Ebene sowie in Deutschland.
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Anhang: Interviewleitfaden
Leitfaden fir die Interviews in den Modellregionen ,,Regionen Aktiv*

Schwerpunkt Organisationsstrukturen: Projektauswahl und Selbstbewertung

Ziel der Interviews ist es, einen Uberblick lber die von den Regionen mit ihren
Organisations- und Entscheidungsstrukturen gemachten Erfahrungen zu erhalten, um

= die Projektauswahl insgesamt und insbesondere die Integration von
Umweltbelangen;

=  Wechselwirkungen zwischen Entscheidungsstrukturen und Inhalten;

=  Wahrnehmung und Anwendung der Selbstbewertung als Instrument der Steuerung
und

= die weitere inhaltliche Ausrichtung des Prozesses zu beleuchten.

Interviewpartner sollen die ,wesentlichen Akteure” einer Region sein:

Regionalmanagement, Abwicklungspartner, Regionale Partnerschaft (Vorstand Verein
etc.)

Geplantes Vorgehen

Kurze Vorstellung der Interviewpartner / Kurze Vorstellung meiner Person

N

Funktion bei Regionen Aktiv

N

Seit wann dabei

N

Ziel des Interviews (s.0.)

N

Erwartungen der Interviewpartner

Entwicklung/Besprechung Organigramm Projektauswahl als Ausgangspunkt, um die
Strukturen der gesamten Partnerschaft zu beleuchten

? Welche Ziele liegen dem Auswahlsystems zugrunde — inhaltlich (Was steht im
Zentrum? Gewichtung Okologie, Okonomie? Projekte dazu)

? Wer hat das System entwickelt?
? Frage nach den Zusténdigkeiten

? Mit den Interviewpartnern soll anhand des Organigramms der
Entscheidungsstrukturen der Projektauswahl (bzw. regionalen Partnerschaft)
die Vor- und Nachteile diskutiert werden.

? Wie und wann wird von wem beraten?

? Wie lauft die Abstimmung mit dem Abwicklungspartner?

? Wer entscheidet was, wer Uberprift etc. / Kompetenzen klar geregelt?
? Probleme in der Partnerschaft (personen- oder strukturell verursacht)

? Eigene Einschatzung, ob das System funktioniert
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? Frage nach den Kriterien
? Welche Auswahlkriterien liegen der Projektauswahl zugrunde?
? Okologische Belange integriert?
? Welches sind die Akteure im Bereich Umwelt in der Region?
? Eigene Einschatzung, ob die Kriterien sinnvoll sind
? Evaluation des Auswahlsystems
? Uberhaupt vorgesehen?
? Wenn ja, wie? Zustandigkeiten und Kriterien

? Eigene Einschatzung, ob es sinnvoll ist

= Selbstbewertung der Modellregion

? Erste Konzepte? Inhalte (Output/Outcome) und Prozess
(Entscheidungsstrukturen, Partnerschaft) und deren Wechselwirkungen?

? Wer entwickelt das System, wer hat welche Zustéandigkeiten?

? Eigene Einschatzung, ob das sinnvoll ist

» Einschéatzung des Fortschritts der Modellregion im Wettbewerb

? Wo wollte man am Ende des Jahres stehen — wo steht man? (Anspruch und
Wirklichkeit — wurden ziele gedndert?)

? Was will man im nachsten Jahr erreichen?

? Derzeitige und zukiinftige Schlusselprojekte — fiir die Offentlichkeitsarbeit
=  Zusammenarbeit mit weiteren (benachbarten) Regionen? thematisch/grundsétzlich
? Agrarumwelt (koordiniert Ostfriesland)

? Regionalvermarktung (Initiative von Hohenlohe)

= Erwartungen/Winsche an die Begleitung durch die Geschéftsstelle Regionen Aktiv
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