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1. Einleitung

Im Zuge der europdischen Integration werden weitreichende Kompetenzen von
den Mitgliedstaaten auf die EG-Institutionen iibertragen. Welche Auswirkungen
der Integrationsprozef} auf die binnenstaatlichen Kompetenzstrukturen hat, wurde
lange Zeit nicht thematisiert. Dies sinderte sich in Deutschland spétestens seit der
Diskussion im Vorfeld der Ratifikation der Einheitlichen Europiischen Akte
(1986), mit der "Kernbereiche der Lindergesetzgebung in den Strom europiischer
Harmonisierungsbestrebungen” (Miiller-Brandeck-Bocquet 1992: 170) gerieten.
Die Bundeslinder befiirchten Kompetenzen an die Europiische Gemeinschaft zu
verlieren, ohne dafiir entsprechende Beteiligungsrechte zu erhalten (vgl. Benz
1991: 591, Scharpf 1990: 32). Der Sorge um die formale Zentralisierung der poli-
tischen Entscheidungsprozesse steht in jiingster Zeit das Szenario einer Regionali-
sierung européischer Politikfelder gegeniiber, das eine Ausweitung der faktischen
Handlungsspielrdume subnationaler Akteure in den EG-Mitgliedstaaten verspricht.
Die Gemeinschaftsinstitutionen brauchen, so die grundlegende Annahme, fiir die
Verwirklichung etwa ihrer Regional-, Sozial-, Forschungs- und Umweltpolitiken
effektive Vollzugsinstanzen, die die notige Koordination vor Ort leisten kénnen
(vgl. Benz 1991: 592, Windhoff-Heritier 1992: 3). Subnationale Akteure gerade in
Deutschland, aber auch in einem zentralistischen Staat wie England hoffen, daB
sich bei den europiischen Institutionen und den Nationalregierungen der Mit-
gliedstaaten die Erkenntnis durchsetzt, daf zentrale Regelungen auf europdischer
Ebene "nur" Rahmencharakter haben konnen, die Ausfiillung dieses Rahmens hin-
gegen sachadiquater durch problemnihere Akteure zu erfolgen habe (vgl. Lhotta
1991: 256-267, Marks 1992, Rhodes 1992). Européisierung und Regionalisierung
bilden, so auch die wissenschaftliche Argumentation, eine Komplementaritit mit
funktionalen Vorteilen gegeniiber Zentralisierung oder Dezentralisierung
(Heinze/V6lzkow 1990: 253).

Gegenstand dieser Arbeit ist die europidische Regionalpolitik in der Form des Eu-
ropdischen Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE). Der EFRE stand in der
Vergangenheit haufig im Schatten des zweiten Pfeilers der EG-Regionalpolitik,
der Wettbewerbskontrolle nach Art 92/93 EWG-V. In den vergangenen zwei Jahr-
zehnten gewann der Fonds allerdings an finanzieller Relevanz fiir die Mitglied-
staaten. An ihm lassen sich die eigentiimliche Entwicklung der gleichzeitigen
Zentralisierung und Dezentralisierung bereits nachzeichnen bzw. die Verdnderun-
gen der Handlungsspielriume der Kommission, der nationalen Regierungen der
Mitgliedstaaten sowie subnationaler Akteure analysieren.



Gegenstand dieses Aufsatzes ist die Implementation des EFRE in GroBbritannien

und Deutschland." Die beiden Linder wurden ausgewihlt, da sie einerseits hin-
sichtlich ihres sozio-tkonomischen Entwicklungsstandes und ihrer regionaldko-
nomischen Problemlagen groSe Gemeinsamkeiten zeigen, beziiglich ihrer politi-
schen Struktur aber andererseits einen Unterschied aufweisen, der im besonderen
MaBe die Stellung der subnationalen Akteure im nationalen politischen Gesamt-
system beeinfluBit: ihre VerfaBtheit als zentralistischer Einheitsstaat bzw. als fode-
ralistischer Bundesstaat.

Um die aktuelle Entwicklung der Europdischen Regionalpolitik nach der Reform
des: EFRE 1988 besser beriicksichtigen zu konnen, wird die Umsetzung in zwei
Beispielsregionen, den West Midlands und dem Ruhrgebiet (Nordrhein-Westfalen)
auf der Basis leitfadenorientierter und teilstrukturierter Interviews analysiert. Bei-
de Regionen sind in etwa gleich groB (3-4 Mio Einwohner), haben #hnliche &ko-
nqmi§che Probleme (altindustrielle Gebiete®, hohe Arbeitslosenquote) und werden
mit einem vergleichbaren EFRE-Férdervolumen bedacht.

Nach ihrem Erkenntnisinteresse ist diese Arbeit keine traditionelle Implementati-
ons- bzw. Evaluationsstudie. Die Verteilung der Mittel auf die Pogramme und
P.rOJekte sowie die Skonomischen Auswirkungen der Fondsmittel, beispielweise
die Schaffung von Arbeitsplitzen, werden nicht betrachtet.

Die Akteure, die in dieser Arbeit untersucht werden, sind die EG-Kommission, die
Regierungen (einschl. Ministerialverwaltungen) in Grofbritannien und Deutsch-
land (Bund und Linder) und die britischen Local Authorities. Die deutschen
Komrpunen sind an der Implementation des EFRE lediglich indirekt beteiligt. Auf
sie wird daher nur am Rande eingangen. Diese Begrenzung auf die Exekutive hat
zur Folge, daB die Frage nach der demokratischen Legitimitit der Beziehungen
zwischen der supra-nationalen, nationalen und subnationalen Verwaltung ausge-
!clammert wird. Es sei hier allerdings vermerkt, daB einiges darauf hindeutet, daB
in den von der Exekutive dominierten Implementationsnetzwerken Verantwort-

Grundlage dieses Aufsatzes ist meine Diplom-Arbeit an der F at fu
. oeS 1) akultat fur Verwaltungs-
wissenschaften (Universit4t Konstanz, Juli 1993), die von Prof. Dr. Lehmbruch betreut wurd%.

Alte I.ndustrien sind danach solche, deren Produkte am Ende ihrer Entwicklung stehen
und teilweise von anderen, neuen Produkten substituiert werden, so dap ihre Markte standig
schrurppfen, warlrenq ihre Produktion technisch so problemios geworden ist, daB sie zuneh-
mend in kostengiinstige Schwellenlander verlagert werden (vgl. Hommel 1991': 181).

lichkeiten verwischt werden und die Parlamente in ihrer Kontroll- und Legislativ-
funktion beschnitten werden (vgl. Wessels 1986).

2.Theoretischer Ansatz

Mit welchem theoretischen Ansatz 148t sich eine derartige empirische, dynamische
Untersuchung angemessen fassen? In der vergleichbaren Literatur iiber Regional-
politik und Intergovernmental Relations konkurrieren Okonomische, juristische

und politikwissenschaftliche Ansitze.

Auf der Grundlage der 6konomischen Theorie des Foderalismus wird gefragt, wie
die regionalpolitischen Kompetenzen auf die einzelnen staatlichen Ebenen aufge-
teilt werden miissen, damit eine optimale Aufgabenerfiillung unter Allokations-,
Verteilungs-, und Stabilititsgesichtspunkten erreicht wird. Der jeweilige Zentra-
lisierungsgrad ist ein Optimierungsproblem, bei dem externe Effekte, offentliche
Giiter, Informations-, Verwaltungs- und Priferenzkosten beriicksichtigt werden
miissen (vgl. Lammers 1990, Biehl 1988). Aus juristischer Perspektive werden die
Handlungsspielriume der politischen Akteure, wie sie sich aufgrund supranationa-
ler und nationaler rechtlicher Normen ergeben, diskutiert (vgl. Haneklaus 1991,
Rolfes 1991). Die politikwissenschaftliche Theorie der Politikverflechtung, die
zunichst Effizienz- und Legitimationsdefizite aufgrund verflochtener Entschei-
dungsstrukturen im deutschen Foderalismus erkldren wollte, wurde von Scharpf
(1985) allgemein auf die Entscheidungsprozesse im institutionellen Gefiige der EG
iibertragen und von Bursig (1992) fiir die Programmformulierung in der europdi-
schen Regionalpolitik konkretisiert.

Fiir die Fragestellung dieser Arbeit ist meines Erachtens keiner der Ansitze sinn-
voll, obgleich einige Elemente verwendet werden konnen. Die Okonomische
Theorie des Foderalismus ist normativ. Tatsidchliche Handlungsspielrdume und ih-
re Verinderungen kénnen nicht erkldrt werden. Gleiches gilt fiir die juristische
Betrachtungsweise, die vor allem in Deutschland dominant ist. Zwar beeinflussen
die rechtlichen Kompetenzen der politischen Akteure ihre faktischen Handlungs-
spielrdume ganz erheblich, wie aber im Verlaufe der Arbeit noch gezeigt wird,
werden sie durch rechtliche Vorgaben nicht vollstindig determiniert, sondern al-
lenfalls eingeschrinkt.

Die Theorie der Politikverflechtung wurde fiir einige Fallbeispiele des deutschen
Foderalismus erfolgreich angewendet, aber "it failed to provide a comprehensive
and dynamic approach for understanding developments in intergovernmental rela-
tions over a longer period” (Hesse 1987: 70). Zwar wurde diese Theorie auf die
EG iibertragen, ihr Fokus entspricht aber nicht dem Schwerpunkt dieser Arbeit,
bei der es nicht um die Folgen bestimmter Entscheidungsstrukturen auf Effizienz




und .Legitimitéi‘t der Aufgabenerfiillung geht, sondern um Entscheidungsprozesse
und ihre Auswirkungen auf die Handlungsspielrdume der beteiligten Akteure.

Diese Arbeit fut auf dem Power-Dependence Ansatz, der vor allem von Benson
}’md Rhodes entwickelt wurde. Die Untersuchungseinheit von Benson ist die

arena in which public policies are decided and implemented" (Benson 1982: 147).
Benson benutzt dabei die Metapher des Politiknetzwerkes (policy networks) und
definiert es als

"a cor‘np.lex ?f organizations connected to each other by resource dependencies
and dtstz(zguzshed form other complexes by breaks in the structure of resource de-
pendencies" (Benson 1982: 148). ‘

Aufbauend auf Benson wendet Rhodes den Power-Dependence Ansatz auf die In-
tergovernmental Relations in GroBbritannien (1981) an. Laut Rhodes lassen sich
dfe Akteursbeziehungen innerhalb eines Netzwerkes als "Spiel" interpretieren. In
d1e§§m Spiel setzen die Teilnehmer ihre Ressourcen ein, um ihren Einfluf auf das
Politikergebnis zu maximieren und ihre Abhingigkeit von den anderen Teilneh-
mermn zu minimieren. Rhodes nimmt an, dap jede Organisation in einem Netzwerk
von den Ressourcen anderer Organisationen abhiingig ist, und daf jede Organisa-
tion Ressourcen austauscht, um die eigenen Ziele zu erreichen. Er unterscheidet
zum Zweck der binnenstaatlichen Interorganisationsanalyse fiinf Typen von Res-
sourcen: Reghtliche Kompetenzen (Zuordnung von Aufgaben, Funktionen und
Ennesser}ssplelréiumen), Geld (eigene Einnahmen, Zuweisungen), Legitimitit,
'I'nformanon (Expertise) und Organisation (Struktur, Personal). Der Begriff
Handlungsspielraum" wird aus der Sicht des Akteurs definiert. Ein Akteur hat ei-
nen Handlungsspielraum, "whenever the effective limits on his power leave him
free to rr.lake a choice among possible courses of action or inaction” (Rhodes 1981:
108). Dle. Handlungsspielrdume der Akteure ergeben sich aus ihren Zielen und
dem rc?latlven Machtpotential der interagierenden Akteure. Dieses relative Macht-
potential resultiert nicht nur aus den zur Verfiigung stehenden Ressourcen, son-
dern auch aus den Spielregeln, die fiir die Austauschprozesse gelten, und au; dem

Ver‘lauf des konkreten Austauschprozesses, der von den Strategien der Akteure
beeinfluft wird.

3. Der Europiiische Fonds fiir Regionale Entwicklung

Zw'lschen den Regionen der Griindungsstaaten der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft I.J'est.anden von Beginn an erhebliche regionale Disparititen. In der Pri-
ambel der romischen Vertriige spiegelt sich dies in der Absicht wieder, den den
Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den Riickstand weniger beéﬁnstigter

Gebiete zu verringern. Regelungen fiir eine explizite Regionalpolitik enthielten die
Griindungsvertrige allerdings nicht.

Erst im Jahre 1975 wurde mit dem EFRE ein Koordinations- und Finanzinstru-
ment geschaffen, um:

" . die wichtigsten regionalen Ungleichgewichte in der Gemeinschaft zu korrigie-
ren, die insbesondere auf eine vorwiegend landwirtschaftliche Struktur, industriel-
le Wandlungen und strukturbedingte Unterbeschdftigung zuriickzufiihren
sind..."(Rat der EG 1975).

Fiir diesen Zweck wurden Mittel bereit gestellt, die nationale Infrastruktur- und
InvestitionsfordermaBnahmen auf dem Wege der Kofinanzierung unterstiitzen
sollen. Das Mittelvolumen betrug fiir die ersten drei Jahre 1,3 Mio ECU. Der An-
teil am Gesamthaushalt der EG betrug damit ca 5 Prozent. In der Folgezeit wurde

der EFRE mehrere Male reformiert (1979, 1984, 1988, 19933) und das Mittelvo-
lumen betrichtlich ausgeweitet. Mit dem quantitativen Bedeutungsgewinn der ge-
meinschaftlichen regionalen Férdermittel ging eine Ausweitung der potentiellen
Handlungsspielriume der EG-Kommission einher. Sie erhielt mehr Mitsprache bei
der Verteilung der Mittel und der Konzeption der Programme sowie effektivere
Instrumente der Informationsgewinnung und damit der Kontrollmdglichkeiten.
Diese Entwicklung wurde, wie die folgenden Ausfiihrungen zeigen, von der
Kommission strategisch herbeigefiihrt.

In der urspriinglichen Form des EFRE waren die Mitgliedstaaten die dominanten
Akteure. Die Mittel wurden nach MaBgabe fixer nationaler Quoten verteilt. Die
Titigkeit des Regionalfonds wurde damit auf die bloBe Verwaltung und Vertei-
lung der einmal per RatsbeschluB iibertragenen Mittel reduziert.

Mit der Anpassung des EFRE 1979 wurden die Mittel verdoppelt, womit der An-
teil am Gemeinschaftshaushalt auf 7 Prozent stieg, und eine quotenfreie Abteilung
des Fonds in Hohe von 5 Prozent der Fondsmittel eingefiihrt. Mit diesen Mitteln
wurden sogenannte Spezifische Gemeinschaftsmalnahmen finanziert, deren De-
finition Gemeinschaftsinstitutionen vorbehalten war und die auch auBerhalb der
nationalen Fordergebiete liegen konnten (Rat der EG 1979). Die Einfithrung eine
quotenfreien Sektors wurde mit dem Ziel legitimiert, negative Effekte anderer

3 Die jingste Reform des Strukturfonds aus dem Jahre 1993 ist nicht Gegenstand dieser
Analyse. Es soll aber darauf hingewiesen werden, daB die Prinzipien der Reform von 1988
bestatigt wurden. Wesentliche Neuerung ist eine erneute Aufstockung der Mittel von 19,8 Mil-
liarden ECU 1993 auf 27,4 Milliarden ECU 1999 (zu Preisen von 1992). Die Strukturfonds
machen damit ein Drittel des Gemeinschaftshaushalts aus (Kommission der EG 1993).




Gg_memschaftspolitiken zu kompensieren. Faktisch erlaubte dieser "Trick"
(Torpmel) aber ergtmalig, eigenstindige europdische Interessen in diesem Politik-
bereich zu formqheren. Die Kommission konnte die Initiative ergreifen und die
Themen, die Gebiete und die MaBnahmen vorgeben (Tommel 1992: 188). Im Jah-
re 1979 Wur(?e ferner e{uf Vorschlag der Kommission mit den Periodischen Berich-
It)ein zur Re.glonaler‘ltw;cklung ein System der soziookonomischen Analyse und

anformul;erpng eingerichtet. Durch dieses Instrument erhohten sich die Kenntnis
der Kommission iiber die Lage und Entwicklung der Regionen in der Gemein-
schaft und damit auch ihre Kontrollméglichkeiten (Bursig 1992: 174).

Ele Fqndsreform von 1984 fiihrte zu einer weiteren Aufstockung der Mittel und zu
Ull;;v:elch(liugbdes Quotensystems. Fiir jeden Mitgliedsstaat wurde eine prozentuale
o - un ergrenze festgelegt.‘ So konnte beispielsweise Deutschland zwischen

,6 und 3,4.Prozent der EFRE-Mittel beanspruchen (GroBbritannien 14,5 bis 19,3
Proz§nt)'. Die Untergrenze bildete eine Art Mindestquote, der marginale nationale
Anteil l.nng davon ab, inwieweit die Antrige auf EFRE-Zuschiisse den Priorititen
und Kriterien der Gemeinschaftsinstitutionen gerecht wurden. Durch dieses Sy-
Is:tem de.r Spannen_quoten erhdhte sich der disponible Teil auf 11,4 Prozent der

ondsmittel (Bursilg 1992: 178,181, Rat der EG 1984). Diese Mittel wurden fiir
sogenannte Gergemschaftsprogramme verwendet, die die Spezifischen MaBnah-
;:teI;: ?bl_%sten. Die Gememschaftsprogramme wurden von der Kommission gestal-

- Firr ihre \{erabschledung reichte eine qualifizierte Mehrheit im Ministerrat aus.
Der EinfluB einzelner Mitgliedsstaaten ging somit zuriick.

xi;gglhgerlgfzmls)chaftsprogrammen wurde das Prinzip der Programmfinanzierung
el 'hr'l'f;) ~rogramme sollten aus kohirenten Gruppen von zusammenhin-
fu " einmi Jahrigen Projekten bestehen. Auf diesem Wege sollte die Finanzie-
b i atiof; lnegvI Prgjekte nach‘ ur}d nach ersetzt werden. Die galt zunehmend auch
meinschaftlieh aBnahmen, d.le In sogenannten Nationalen Programmen von Ge-
dea P ram;:n em Intere§se, implementiert werden sollten. Auch die Einfithrung
ot rfn Voanls)atzes ging auf Vorschl:alg der Kommission zuriick. Durch die Fi-
ond o] egmerg Nrogrammen erhoffte sich die Briisseler Behérde eine flexiblere
Kommisaon e utzung‘ der Ressourcen s.owie eine bessere Koordination. Fiir die
friher fahelict :61(;8&; dl(?SeS Verfa.l?ren eine gewisse Arbeitsentlastung. Wihrend
einige hundort p rojekte gepruft werden muBten, sollte in Zukunft nur iiber
trolle dor T Ierogram.me entschieden werden, Auch die Uberwachung und Kon-
Wichtig 1o au}(): < n:ier;statlon wurde dadurch erleichert (Ginderachter 1989: 574).
zeinen Mitglieds; atl der Progr.ammansatz eine stirkere Koordination in den ein-
Vorstellungen beiacall en \r/lotwendrg machte, u_nd die Kommission ihre Wiinsche und
Die Programmtin en Verhandlungen um die Finanzierung mit einbringen konnte.
rekte Bovt anzierung schuf damlt_ auch das Potential fiir eine langfristige di-
1ehung zwischen der Kommission und subnationaler Institutionen auf

regionaler und lokaler Ebene. Die Kommission sandte Delegationen in forde-
rungswiirdige Regionen, um Interesse fiir den Fonds zu erwecken, "and requiring
national governments to consult with local and regional authorities the drafting of

programme applications” (Anderson 1992:51-52).

Insgesamt bietet der Programmansatz somit erstmals die Moglichkeit, sowohl auf
EG Ebene eine weitgehend eigenstindige Politik ohne explizite Kompetenzerwei-
terung zu fiihren als auch die Implementationsschiene stirker auf die européischen
Konzeptionen auszurichten, ohne daB die formale Autonomie der Mitgliedsstaaten

beriihrt wird (Témmel 1992: 189).

Die Revision des EFRE 1988 erfolgte unter dem Dach einer Rahmenverordnung,
die die Reform aller drei Strukturfonds der EG (EFRE, Europiischer Sozialfonds,
Agrarfonds- Abt. Ausrichtung) vorsah. Um die Fonds zu konsolidieren, wurde ei-
ne Verdoppelung der Mittel bis 1993 beschlossen. Der Anteil der dret Strukurkur-
fonds am Gemeinschaftshaushalt erhoht sich auf ein Viertel. Die Mittel sollten auf
bestimmte von den Mit-gliedstaaten und der Kommission definierte Ziele und
riickstandige Regionen konzentriert werden, um vor allem die weniger entwickel-
ten Mitgliedstaaten fiir das Binnenmarktprogramm zu gewinnen.

Die bestehenden zahlreichen informellen Kontakte zwischen der Kommission und
subnationalen Akteuren wurden durch die Einfithrung des Partnerschaftsprinzips
aufgewertet. Nach dem Partnerschaftsprinzip sollen Gemeinschaftsbehdrden und
nationale Behorden sowie von diesen benannte, regionale und lokale Stellen bei
der Formulierung, Finanzierung, Implementation und Evaluation der Programme
und Projekte eng zusammenarbeiten. Die nationale Regionalentwicklungsplanung
und die Gemeinschaftsaktivititen sollen durch ein Gemeinsames Forderkonzept
(GFK) koordiniert werden. Wichtigstes Implementationsinstrument sind Operatio-
nelle Programme. Die Mittelaufteilung erfolgte fiir 85 Prozent der Mittel nach der
MaBgabe nationaler Richtwerte, die restlichen Mittel wurden fiir sogenannte Ge-
meinschaftsinitiativen vorgesehen, die nun ihrerseits die Gemeinschaftsprogram-
me ablésten (Rat der EG 1988). In die Reform der Stukturfonds 1988 gingen die
Vorstellungen der Kommission fast vollstindig ein. Sie konzentrierten sich dabei
nicht so sehr auf inhaltliche Festlegungen, sondern auf die Verfahrensmodi, die

bestimmte Inhalte "mittransportieren”(Tommel 1992: 191).

Die Betonung des Partnerschaftsprinzips hatte zum einen den Zweck, durch die
breitere Einbindung subnationaler Akteure die regionalpolitischen Strategien zu
verbessern, zum anderen will sich die Kommission eine stirkere Legitimationsba-
sis gegeniiber den nationalen Regierungen der Mitgliedsstaaten verschaffen. Durch
eine breite Beteiligung, so ein Kommissionsvertreter im Hinblick auf GroBbritan-



nien, "there is probably less chance that the UK central authorities will dare to try
to change too much" (Interview).

Die umfasser}defe Programm-Implementation und die damit verbundenen Verfah-
ren d§s Monitoring ihrer Ausfiihrung - iiber die Erstellung regelmiBiger Berichte,
die Blnsetzung gemischt zusammengesetzter Kommittees sowie die Androhung fi-
nan21el.le( Sanktionen bei nicht eingehaltenen Programm-Vertrigen - bieten der
.I'(ommissmn ferner die Moglichkeiten, den gesamten Implementationsverlauf iiber

saane Druckmittel zu kontrollieren (Témmel 1992: 191, Poth-Mogele 1991: 41).
Begelchnend fiir den Machtzuwachs der Kommission ist, daB die einzelnen Ge-
memschgftsinitiativen nicht mehr per RatsbeschluB, sondern in Form einer juristi-
sc'her_l Mltte.ilung durch die Kommission erlassen werden. Damit erhilt die Kom-
mission freie Hand, neue regionalpolitische Experimente und Vorgaben selbstin-
dig zu initiieren [Témmel 1992: 191).

Betrachtet man die einzelnen Stufen der Herausbildung und Weiterentwicklung
der europdischen Regionalpolitik, so wird als roter Faden ein Wachstum der
Handlurggsspjelréiume der supranationalen européischen Ebene deutlich. Dennoch
hzjlben die Mitgliedstaaten gegeniiber der Kommission eine relativ starke Position.
Sle‘haben die Kontrolle iiber die nationalen Kofinanzierungsmittel der EFRE-
PrOJek'te qnd -Programme. Die Implementation wird nach wie vor durch Behorden
der Mitgliedstaaten vollzogen, sie sind fiir die Identifizierung von Implementati-
onspro‘plemen und potentiellen Losungen zustéindig. Fiir diese Aufgabe fehlen der
Kommission die personellen Ressourcen (Rhodes 1986: 55).

4. Die Implementation des EFRE in Grofibritannien

G.rOBbritannien gehorte in den ersten Jahren zu den HauptnutznieBern des Fonds.
Die Pro-Kopf Summe der EFRE Mittel war 1979 die vierthichste in der EG
(Anderson 1991: 426). Insgesamt flossen von 1975 bis 1988 mehr als fiinf Milliar-
den ECU in das Konigreich (Kommission der EG 1988). Im Vergleich zu nationa-
len Fordergeldern waren die Mittel allerdings gering, sie entsprachen 1982 etwa
;gglgr(;zse:’r.l)t der nationalen Aufwendungen fiir regionalpolitische Zwecke (Nevin

Die Umsetzung der EFRE-Verordnungen wurde und wird von den Regionalbiiros
des Department of the Environmnent (DoE) und des Department of Trade and In-
d}lstr_y (DTI) vollzogen. Sie konzipierten die regionalen Entwicklungsprogramme,
die €i1e Grundlage der Forderungsaktivititen bildeten. Die Programme hatten nach
Ansicht der Kommission einen sehr oberflichlichen Charakter, es fehlten wichtige
In_formationen und die strategische Ausrichtung (vgl. House of Lords 1984: IX).
Die mangelhafte Qualitit der Pline ldBt sich auf die institutionelle Struktur der

britischen Regionalpolitik zuriickfilhren. Der zentralistische Ansatz der Ausga-
benplanung, - mangelnde Einbindung der Kommunen, Auflosung des Regional-
planungsapparates 1979, - fiihrte zu der schlechten Aufbereitung der Daten iiber
die regionale Dimension der Ressourcenallokation (vgl. Martin/Mawson 1982 :
237). Die britische Zentralregierung wollte sich nicht in eine Ressourcenabhin-
gigkeit von den Kommunen bringen. Da der Anteil des britischen Staates am
Fonds durch die Mindestquote garantiert war, hatte die mangelhafte Qualitat der

Pline keinen EinfluB auf den MittelzufluB.

Die britische Zentralregierung bewahrte sich auch gegeniiber der EG Handlungs-
spielriume, indem sie sich nicht nach dem Additionalititsprinzips richtete. GemiB
des Additionalititsgedankens sollten mit den EFRE- Mitteln zusiétzliche Anstren-
gungen fiir den Ausgleich regionaler Disparititen kofinanziert werden, um somit
der Regionalpolitik gewissermaBen eine europdische Dimension zu geben. Schon
die Entstehungsgeschichte des Fonds zeigte aber, daB GroBbritannien als einer der
Hauptpromotoren des EFRE, sich von dem Fonds lediglich eine finanzielle Kom-
pensation fiir den EG Beitritt 1973 und einen Ausgleich fiir die aus britischer Sicht
ungerechte Distributionswirkung des EG-Haushalts, insbesondere des Agrarbud-
gets, versprach . Die Briten waren - neben Deutschland - der grofte Nettozahler
unter den Mitgliedstaaten. Die EG-Fonds gingen in die nationale Finanzplanung
ein. Ob die Mittel fiir zusitzliche regionale FordermaPnahmen eingesetzt wurden
oder nicht, lieB sich allerdings nicht priifen, da man nicht wupte, welche Ausgaben
die Zentralregierung ohne diese Mittel geplant hitte (House of Lords 1984: X,
Thomas 1992: 296). Es gibt eindeutige Auperungen von nationalen Beamten, die
dem EFRE eher die Funktion einer Stabilisierung nationaler Programme zuwei-
sen, als der Kofinanzierung zusitzlicher MaBnahmen. Ein britischer Beamter wies
auf die politische Logik dieses Verhaltens hin.

"Political constraint enters in here. It is an article of faith in Great Britain...that
countries must run their own regional policy. It’s a question of politics, of votes.
No country will give up its right to determine subsidies to its own regions... to an
international authority” (zit. nach Anderson 1991: 427).

Die Einstellung der britischen Regierung traf zunichst auf ein gewisses Verstdnd-
nis bei der Kommission (so Kommissar Tugendhat 1977,zit. nach Coates/Wallace
1984: 178). Spiter wurde diese Kommissionsmeinung allerdings revidiert und
London wurde immer wieder aufgefordert, das Prinzip der Additionalitdt stéirker
zu beachten. So kritisiert der Kommissar fiir Regionalpolitik und ehemalige La-
bour-Politiker Millan noch 1991, daf} die Diskussion mit der britischen Regierung
iiber die Additionalitit "was taking a very obstructice attitude for no good reason”
(zit. nach Thomas 1992: 298). Allerdings ging die Kommission mit dieser Frage
nicht vor den Europiischen Gerichtshof, da der Ausgang des Rechtsstreits unge-
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wiB war. AuBerdem ist die Kommission auf die Zusammmenarbeit mit der Regie-
rung angewiesen (vgl. Thomas 1992: 297).

Die Anpassung des EFRE 1979 fiel mit der Regierungsiibernahme Thatchers zu-
sammen. Der interventionistische Charakter des EFRE entsprach nicht den wirt-
schaftspolitischen Vorstellungen der konservativen Regierung. Gestiitzt auf eine
neokonservative Programmatik hatte Thatcher die Absicht, generell das Niveau
staatlicher Interventionen drastisch zu reduziert und der Selbstregulierung von
Mirkten einen deutlich gréferen Spielraum zu gewihren (vgl. Lehmbruch u.a.
1988: 251). Um unternehmerische Dynamik in Problemregionen zu fordern, be-
diirfe es der Regierung zufolge keiner volumindsen Investitions- und Kapitalzu-
schiisse, sondern in erster Linie einer Politik der Deregulierung. Annahmen und
Ziele der Regionalforderung wurden von Thatcher abgelehnt. Ohnehin kennt die
britische Regionalpolitik im Gegensatz zum deutschen Pendant keine definierten
regionalen Ausgleichsziele.

Vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen wurden die Regionalen Planungsrite
(REPC), die Labour Mitte der sechziger Jahre geschaffen hatte, 1979 aufgelost.
Sie galten als "talking shops of little value” (Damesick 1987:45). Durch die Pla-
nungsrite waren lokale und andere subnationale Akteure an der Regionalplanung
der Regierung mittelbar beteiligt. Die Auflosung der REPC bedeutete daher eine
Zentralisierung der Willensbildung und der Entscheidungszustindigkeiten im Be-
reich der Regionalpolitik (Benz 1987: 77). Neben den organisatorischen Verinde-
rungen gab es auch eine erhebliche Eingrenzung der Fordergebiete und substan-
tielle Kiirzungen in dem Mittelvolumen fiir regionalpolitische Zwecke. Seit 1988
lduft die Forderung durch die Regional Development Grants, die seit 1972 drei
Viertel der regionalpolitischen Mittel ausmachten, aus. Damit stehen nur noch se-
lektive Finanzhilfen zur Verfiigung. Insgesamt wurden die regionalpolitischen
Mittel zwischen 1979 und 1989 um 50 Prozent gekiirzt (The Economist v
11.7.1992: 41).

Trotz der programmatischen Vorbehalte und einer restriktiven Finanzpolitik hat
sich die Regierung Thatcher sowohl bei ihren Férdergebietsabgrenzungen als auch
bei ihren Forderpriorititen an den Anforderungen des EFRE orientiert. Der EFRE
war mehr noch, neben wahlpolitischen Griinden, das Hauptmotiv fiir die Weiter-
fiihrung der traditionellen Regionalpolitik. Da die EFRE-Mittel nur fiir Projekte
in nationalen Fordergebieten zur Verfiigung standen, grenzte Thatcher die Forder-
gebietskulisse nur insoweit ein, daP sie die maximale Summe an Fondsmitteln
noch ausschopfen konnte (Anderson 1991: 432). Aus diesem Grund wurden auch
relativ bevolkerungsreiche Gebiete neu ausgewiesen; v.a. in den von der EG be-
vorzugten Regionen mit riickldufiger industrieller Entwicklung, wie beispielsweise
den West Midlands.
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"Overall the new map of Assisted Areas reflects the Government's efforts to reduce
the costs of regional policy to the UK excequer while enhancing the opportunities
for drawing upon EC aid for regional development” (Damesick 1987: 59).

Auch der Versuch der britischen Regierung, Mittel fiir die Innenstidte auBerhalb
der Assisted Areas locker zu machen sowie die Ausdehnung der Forderungswiir-
digkeit auf bestimmte Dienstleistungsunternehmen wurde zum Teil von der Angst
bestimmt, die nationale Quote nicht voll ausschépfen zu konnen (House of Lords

1984: XXVI).

Trotz der Betonung der Autonomie der nationalen Regionalpolitik gegeniiber su-
pranationalen Einfliissen und der ideologischen Abneigung der Thatcher Regie-
rung gegeniiber dem interventionistischen Instrumentariums des Fonds wurde also
die eigene Regionalpolitik den Anforderungen des EFRE angepaf3t, um den Mit-

telfluf aus Briissel zu maximieren.

Die Politik Thatchers strahlte auch auf das Verhiltnis der Zentralregierung zu den
Kommunen aus und hatte damit EinfluB auf den ImplementationsprozeB. Die Lo-
cal Authorities galten zunéchst als Vertreter eines sinnvollen Modells dezentraler
Selbstverwaltung. Das Ziel des Abbaus von Biirokratie wurde dann aber auch ge-
gen die Local Authorities gewendet, da dort ein Hemmnis fiir private Initiative
vermutet wurde. Die Kontrolle der kommunalen Haushalte wurde unter Thatcher
verstirkt und zunehmend auch auf die kommunalen Einnahmen ausgedehnt. Auf
erdem wurden offentliche Aufgaben privatisiert (vgl.Rhodes 1985: 62-63, Benz
1987: 39). Der autonome Entscheidungsspielraum der dezentralen Gebietskorper-
schaften wurde dadurch erheblich eingeschriinkt. Diese Politik stieB auf einhellige
partreiiibergreifende Kritik bei den Local Authorities. Insbesondere wurde bean-
standet, daf} das traditionell partnerschaftliche Verhiltnis zwischen der Zentralre-
gierung und den Local Authorities ersetzt wurde durch hierarchisch-direktive Be-
ziehungen (Rhodes 1985: 65). Die Spannungen zwischen den politischen Ebenen
erreichten Mitte der achtziger Jahre ihren Hohepunkt. 1986 wurden die von La-
bour regierten Metropolitan Councils und der Greater London Council abge-
schafft, die in den Verdichtungsriumen die Aufgabe der strategischen Planung und
der Forderung der strategischen Entwicklung erfiillt hatten. (Fraser 1992: 371).
1988 wurde die Community Charge ("Poll Tax") eingefiihrt. Sie ersetzte die Steu-
er auf das Realvermégen. Die grofle Mehrheit der Local Authorities opponierte
gegen die Abschaffung der Kommunalsteuer und beklagte den unsozialen Charak-
ter dieser regressiv wirkenden Steuer. Die Poll Tax schrinkte den finanziellen
Handlungsspielraum der Councils weiter ein (vgl. Crawford 1992: 80)

Die restriktive Finanzpolitik und das angespannte Verhiltnis zwischen der Zentral-
regierung und den Local Authorities hatte negative Auswirkungen auf die Imple-
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rpentation des EFRE. Die britische Zentralregierung stand vor dem Problem, daB
sich durch die Einfiihrung quotenfreier Mittel sowie des Programmansatzes die
Anf_orderungen an die Qualitét der regionalen Entwicklungsprogramme und der
Projekte erhdhten. Um dem Ziel einer Maximierung der EFRE-Mittel gerecht zu
werden, waren nun gute Kenntnisse iiber regionale Problemlagen und Entwick-
Iupgspotentialc erforderlich. Aulerdem paBte der Programmansatz nicht in die
britische Forderphilosophie, die eher auf bilaterale Projektforderung abgestellt war
un.d der horizontalen Kooperation zwischen den Kommunen wenig Bedeutung
beimaB. Die Reformen des EFRE erhohten die Abhiingigkeit der Zentralregierung
von den Local Authorities, zumal durch die Abschaffung der Regionalen Pla-
nungsréte ein Vakuum auf regionaler Ebene entstanden war.

Die Reaktion der britischen Kommunen auf die Einfithrung des Fonds war zu-
néic}}st sehr verhalten. Recht schleppend gingen die Antriige fiir Projekte bei den
Regionalbiiros des DoE ein, das fiir kommunale Projekte verantwortlich war. Die
max_lgelnde Nachfage nach EFRE Mitteln hat eine Reihe von Griinden, die sich in
drei Gruppen kategorisieren lassen: a) der fehlende finanzielle Anreiz, b) die feh-
lenden finanziellen, organisatorischen und personellen Ressourcen und c) das In-
formationsdefizit.

a) Der Umfang der EFRE-Mittel war geringer als das nationale Beihilfenvolumen.
Gleiches galt fiir die Kofinanzierungssitze (vgl. House of Lords 1984: 73, Thomas
1992: 298). Der wichtigste Grund fiir den geringen finanziellen Anreiz des EFRE
fiir die Kommunen war die fehlende Additionalitit der Mittel, ein Umstand, der
zwischen den Local Authorities und der Zentralregierung einen grofen Konflikt-
punkt darstellte und heute noch aktuell ist. Die EFRE-Mittel wurden zunzichst dem
britischen Schatzamt iiberwiesen. Dort muBten die Kommunen Antrige auf die
Refinanzierung ihrer Projekte durch EFRE-Mittel stellen. Die Local Authorities
waren dabei auf das Schatzamt nicht gut zu sprechen: "... the Treasury - adopting a
cynical, short term accounting approach - effectively reduces their normal ressour-
ces to compensate for any aid perceived (Glasson/Mc Gee 1984: 22)".

Die EFRE-Mittel ersetzten staatliche Darlehen. Die Kommunen sparen damit leg-
lich die Schuldzinsen und Tilgungskosten, die sie bei entsprechenden Krediten
hitten entrichten miissen Dariiber hinaus wurden die Gelder vom Schatzamt lange
zuriickgehalten und sehr detaillierte Rechnungen gefordert. Die Treasury hatte das
Ziel, "value for money" sicherzustellen, erzeugte durch ihr Verhalten aber auch ei-
ne groBe Unsicherheit bei den Local Authorities (vgl. Preston 1985: 26, Thomas
1992: 195).

b) Ein weiteres Grund fiir die geringe Inanspruchnahme der Mittel war die Fi-
nanzknappkeit der Kommunen. Zur Kofinanzierung der EFRE- Projekte muften
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die Local Authorities auch eigene Mittel einsetzen. Aufgrund der zunehmend
strikteren Steuerung der lokalen Finanzwirtschaft durch die Zentralregierung wur-
de vielen Kommunen notwendige Kofinanzierungsmittel entzogen (vgl. Coa-
tes/Wallace 1984: 175). Problematisch war auch der lange Zeitraum und die Auf-
wendigkeit der Bearbeitung der Projektantrige. Vielen Kommunen fehlten die or-
ganisatorischen und personellen Ressourcen, um die Verfahren in Angriff zu neh-
men (vgl. Glasson/Mc Gee 1984: 19ff., House of Lords 1984: 73).

¢) Die geringe Anzahl von Projektantréigen in den ersten Jahren ist auch eine Folge
des Informationsdefizites iiber die Forderphilosophie der Kommission und die
Forderbedingungen des Fonds. Die Regionalbiiros des DoE waren dabei wenig
hilfreich. Zum einen trat das Problem auf, daf die britischen Beamten Projektbe-
schreibungen und -begriindungen erstellen mupten, welche sich inhaltlich stark
von denen fiir nationale Zwecke unterschieden, zum anderen hielt sich ihre Exper-
tise auch aufgrund fehlender personeller Kapazitiiten, der hohen Personalfluktuati-
on und der in vielen Fillen fehlenden informellen Kontakte zwischen den Regio-
nalbiiros und der Kommission in engen Grenzen (vgl. u.a. Preston 1985: 28, Coa-
tes/Wallace 1984: 177).

Im Verlauf der achtziger Jahre verbesserten sich allerdings die Partizipationsmog-
lichkeiten der Kommunen und die Qualitit der Projektvorschlidge, deren Zahl stark
anstieg. Angesichts der allgemeinen Verschlechterung der Central-Local Relations
sowie der Ressourcenprobleme der Kommunen ist diese Sonderentwicklung erklé-
rungsbediirftig.

Zunichst lassen sich institutionelle Lernprozesse anfiihren. Mit zunehmender Er-
fahrung gingen die Local Authorities systematischer bei der Bewerbung um
Fondsmittel vor. In einigen Regionen wurden informelle Arbeitsgruppen ins Le-
ben gerufen, um Projektantrige gemeinsam zu bearbeiten. AuBlerdem verbreitete
sich die Erkenntnis, da8 die EFRE Mittel im Vergleich zu nationalen Instrumenten
breiter verwendet werden konnten. SchlieBlich steigerte die Mittelaufstockung des
EFRE im Jahre 1979 bei gleichzeitiger Reduktion nationaler Fordergelder die At-
traktivitit des Fonds. Anfang der achtziger Jahre maflen mehr als die Hilfte der
forderungswiirdigen Kommunen der finanziellen Unterstiitzung durch den EFRE
eine wichtige Rolle fiir die Implementation ihrer Entwicklungsprogramme bei
(Glasson/Mc Gee 1984: 20).

Von besonderer Bedeutung fiir die neue Entwicklung waren die Regionalbiiros.
Sie waren nicht nur fiir die Vorauswahl der Projekte zustidndig, sondern faktisch
auch fiir die abschlieBende Entscheidung, da die Ministerien in London lediglich
auf die moglichst gleichmiBige regionale Verteilung der Projektantrige achteten
(vgl.House of Lords 1984: XXIV) und die Kommission nicht zuletzt wegen ihrer
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sollte die Schliisselstellung der Zentralregierung, insbesondere ihre Funktion als
"gate-keeper” zwischen den Kommunen und Briissel gesichert werden (Young
1982: 80). Dies gelang den Regionalbiiros allerdings nicht vollstindig.

Die Local Auhorities suchten und suchen auch den direkten Weg nach Briissel, um
unter anderem ihre Abhiingigkeit von Informationen aus London zu verringern.

Dies reicht von Besuchen hochrangiger lokaler Gruppen bei der Kommission in
Briissel bis hin zu regelm#pigen schriftlichen und telefonischen Kontakten. Neben
einem allgemeinen Informationsausstausch dienen diese Kontakte auch der Be-
sprechung von spezifischen Projekten.

Zwar werden die Projekte in erster Linie von den Regionalbiiros des DoE ausge-
wihlt, dem direkten Kontakt zu Briissel kommt aber vor allem in den Fillen
enorme Wichtigkeit zu, in denen es um Projekantrige auf-erhalb der normalen
Bandbreite der Férderprogramme geht.

"In this case, a well developed submission and discussions with the Commission
generated some enthusiasm in Brussels. This seemed to be an important factor in
persuading the DoE that the project would not run into difficulty in Brussels and
should be put forward" (Barrett 1984: 36).

Viele Kommunen haben durch ihre direkten Kontakte aber auch generell durch ih-
re Erfahrungen mit dem EFRE ein betrichtliches Wissen angeeignet. In vielen
Fillen ist der "EC Liaison Officer” der Local Authorities léinger auf seinem Posten
als seine regionalen oder nationalen Gesprichspartner. In einigen Fillen nutzen
daher auch nationale und regionale Behorden diese Expertise und bringen sich in
dieser Hinsicht selbst in ein Abhingigkeitsverhiltnis von der dezentralen Ebene.

Die Implementation des EFRE nach der Reform 1988: Das Fallbeispiel West
Midlands

Die Verdoppelung der Mittel aus den Strukturfonds durch die EFRE Reform 1988
und die weitere Kiirzung der nationalen Férdermittel, alleine zwischen 1985 und
1992 um 36 Prozent (vgl. The Economist v. 11.7.1992: 41), fiihrten zu einer be-
trachtlichen Bedeutungssteigerung des Europiischen Fonds fiir Regionale Ent-
wicklung. Die EFRE Mittel entsprachen beispielsweise 1991 neunzig Prozent der
vom DTI geplanten Ausgaben (vgl. Brunskill 1991: 23).

Das Fallbeispiel West Midlands bestitigt den Trend der Ausweitung der Hand-
lungsspielriume der Local Authorities. Zwar wurden die Regionalen Entwick-
lungspline, die Voraussetzung fiir eine Projektférderung aus Briissel sind, von
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dem federfiihrenden Regionalbiiro des DoE ohne Beteiligung der Local Authori-
ties geschrieben, letztere konzipierten aber die Operationellen Programme: An-
kniipfend an die bestehenden nationalen Programme von gemeinschaftlichem In-
teresse in diesen Gebieten, wurden die Programme zunichst von den jeweils be-
troffenen Kommunen entworfen. In dem West Midlands Forum of Local Authori-
ties (WMFLA), das die Vertretungen aller Local Governments der Regionen re-
prisentiert, wurden sie dann aufeinander abgestimmt. Dabei wurden zwar das Re-
gionalbiiro des DoE und teilweise ein Vetreter der EG-Kommission hinzugezogen.
Die Handschrift der Kommunen bleibt aber laut Kommunalvertreter deutlich
sichtbar (Interview).

Die operationellen Programme gehen dann iiber das Regionalbiiro zur Zentralre-
gierung nach London, die letztlich verantwortlich ist.Gleichzeitig sendet das
WMFLA die operationellen Programme zur Kommission nach Briissel. Diese pa-
rallele, inoffizielle Vorgehensweise der Kommunen fiihrt laut eines Kommissions-
vertreters zu Spannungen mit der Zentralregierung (Interview).

Das Regionalbiiro des DoE hat auch die Federfiihrung bei der Abwicklung des
EFRE in den West Midlands. Es priift die Projektantrige, betreut die Umsetzung
der Programme, iibernimmt die Projektkoordination und ist fiir die Finanzkontrolle
und die Programmevaluation zustindig.

Die Bewerbungsverfahren sind nach Aussage der Kommunalbeamten kompliziert
und von Zeitdruck geprigt. Dies fiihrte zu einem pragmatischen Vorgehen der Lo-
cal Authorities, die im Rahmen der Operationellen Programme zusammenarbeiten
miissen und die nach Aussage eines Kommunalvertreters das gemeinsame Ziel
verbindet, Geld aus Briissel zur Schaffung von Arbeitsplitzen zu organisieren
(Interview).

Diese Ausfiihrungen machen deutlich, daB sich mit der Verankerung des Partner-
schaftsprinzips, das unter anderem im Hinblick auf zentralistische Staaten wie

Grofbritannien formuliert wurde, tatsdchlich etwas verdndert hat.

Die Zusammenarbeit zwischen der Kommission, dem Regionalbiiro des DoE und
den Local Authorities der Region funktioniert recht gut, wie die Aussage eines
Kommissionsbeamten belegt:

"This. partnership structure really has gone a long way to bring people together,
working toget{zer for a common goal of the region. That sounds idealistic, and it's
apart from being perfect, but it’s certainly going in the right direction” (Interview).
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Die Aussage wird von allen anderen Interviewpartnern bestitigt. Interessant ist vor
allem die intensive Zusammenarbeit zwischen der EG-Kommission und den Local
Authorities sowie die diesbeziigliche Reaktion der Zentralregierung. Nach der
Reform 1988 haben sich in den West Midlands die direkten Kontakte zwischen der
Kommission und den Local Authorities verstirkt. Diese Beziehungen zwischen
der Kommission und den Local Authorities werden in dieser Region von dem
Regionalbiiro des DoE zwar akzeptiert, aber auch vorsichtig kritisiert, wobei die
Letztverantwortlichkeit der Regierung betont wird.

Die gespaltene Haltung der Zentralregierung erklért sich aus dem Zielkonflikt, der
in der Ressourcenabhiingigkeit von den Kommunen begriindet liegt.

Die Regierung mochte auf der einen Seite die "gate-keeping” Funktion zwischen
den subnationalen Akteuren und der Kommission einnehmen und so ihre Hand-
lungsspielriume sichern. Auf der anderen Seite ist sie an der Ausschopfung der
Fonds und dem Erhalt der Fordergebiete interessiert. Die Regierung ist sich im
klaren dariiber, daf ohne die Partizipation der Kommunen, die Qualitit der Pline,
der Programme und der Projekte nicht so gut wire und es schwieriger wiirde, Geld
aus Briissel zu bekommen.

Eine mégliche zusitzliche Erkldrung fiir das partnerschaftliche Verhalten in den
West Mildands ergibt sich, wenn man sich von der organisatorischen Betrach-
tungsweise lost und Bezug auf die Individuen nimmt. Der zustindige Beamte des
Regionalbiiros des DoE ist schon seit mehr als einem Jahrzehnt in dieser Region
titig. Die wichtigsten Kommunalbeamten kennen den Vertreter des Ministeriums
bereits viele Jahre. Einer der Kommunalbeamten war vorher selber fiir das DoE
titig und kennt daher die "andere Seite" sehr gut. Konflikte, wie beispielsweise ein
zu zogernder Mittelabflup, werden am Rande der Sitzungen informell geldst
(Interview).

Es hat sich in dieser Region ein Netzwerk gebildet, dessen Interaktionsstil nicht
nur durch die wechselseitige Ressourcenabhingigkeit bei der Verfolgung eigener
Ziele definiert ist, sondern auch durch eine gemeinsame Problemwahrnehmung.
Einschrinkend mup allerdings bemerkt werden, daP sich die guten Beziehungen
nur auf das "Triangel” zwischen der Kommission, dem Regionalbiiro des DoE und
den Local Authorities bezog. Das Schatzamt in London, das fiir die Ausbezahlung
der Fondsmittel an die Local Authorities zustidndig ist, sorgt mit unklaren Infor-
mationen iiber die Additionalitit der Fondsmittel fiir eine betréchtliche Unsicher-
heit unter den Kommunen. Dieser Umstand verweist darauf, daf} man die Zentral-
regierung nicht als einen monolithischen Block sehen darf.
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Von besonderer Wichtigkeit fiir die Handlungsspielrdume der Local Authorities
war die verstirkte Koordination und Kooperation untereinander. Diese horizontale
Partnerschaft entstand weniger durch die Festschreibung des Partnerschaftsprin-
zips in der EFRE-Verordnung, als vielmehr durch den Programmansatz, der die
lokalen Akteure zusammengebracht hat, und als Folge der verdoppelten Fondsmit-
tel. Die Zusammenarbeit hat sich nach Aussage eines Kommunalbeamten inner-
halb der Local Authorities, zwischen einzelnen Local Authorities und auf regiona-
ler Ebene unter anderem im Rahmen des West Midlands Forum of Local Autho-
ritities, verbessert (Interview).

Gerade die Zusammenarbeit auf der regionale Ebene, die durch die europiischen
Fonds erst ihre Legitimation erhilt, wird von dem Vertreter der Local Authorities
als besonders wichtig angesehen.

"In England, we haven't got regional authorities. The European Issue gives us the
opportunity and the allowance for partnership and dialogue. This is quite im-
portant in terms of the future"” (Interview).

Die Local Authorities wollen in das regionale Vakuum hineindringen, dabei wird
die ambivalente Haltung der Zentralregierung und ihre Ressourcenabhingigkeit
von den Kommunen ausgeniitzt. Die horizontale, regionale Zusammenarbeit steht
allerdings auf unsicherem Boden. Sollte die Region im Zuge der Reform der
Strukturfonds nicht mehr forderungswiirdig sein, was aufgrund einer verbesserten
Okonomischen Situation durchaus passieren konnte, wire der wichtigste Anreiz fiir
die regionalen Kooperationen obsolet.

Durch die Zusammenlegung ihrer Ressourcen konnten die Local Authorities ihre
Position in dem Implementationsnetzwerk gegeniiber der Zentralregierung verbes-
sern. Sie sind in der Lage, sich die Operationellen Programmme mehr oder weni-
ger auf den Leib zu schneidern. In den Fillen, in denen es ihnen gelingt, die ent-
sprechenden Kofinanzierungsmittel zu erhalten, kénnen sie dadurch die Kosten fiir
sonst fidllige Darlehen einsparen. Die Mittel des EFRE koénnen ferner fiir eine
breitere Spanne an MaPnahmen verwendet werden, als die meisten nationalen
Mittel. Dennoch 143t sich allenfalls von einer leichten Dezentralisierung sprechen.
Es existieren keine direkten Forderkontakte zwischen der Kommission und den
britschen Local Authorities. Letztendlich ist es die Zentralregierung, die das Sagen

iiber den Inhalt der Programme hat. Die Kommission kann auf Partizipation beste-
hen.

In der Praxis besteht die Zentralregierung aber ihrerseits auf dem Schlufwort.
Durch die Finanzkontrolle wird ferner den Umfang der Inanspruchnahme der
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Fondsmittel mitbestimmt. Das "ob" und das "wieviel" der Forderung der Local
Authorities kann in London entschieden werden.

5. Die Implementation des EFRE in Deutschland

Die Bundesrepublik Deutschland profitierte bei weitem nicht so stark wie Grof3
britannien von den EFRE-Mitteln. Sie hatte den zweitniedrigsten Pro-Kopf Anteil
aller Mitgliedstaaten am EFRE (vgl. Anderson 1991: 428). Insgesamt erhielt die
Bundesrepublik Deutschland von 1975 bis 1988 ca 930 Mio ECU (Kommission
der EG 1988). Im Vergleich zu den Mitteln fiir die regionale Stukturpolitik im
Rahmen der GRW hatte der EFRE eine geringe Bedeutung. Alleine 1988 hatte die
GRW ein finanzielles Volumen von 790 Mio DM (vgl. Zimmermann 1989: 33).

In der Bundesrepublik wurde der Fonds, #hnlich wie in Grofbritannien, als zu-
sitzliche Einkommensquelle betrachtet, iiber den Deutschland, der groBite Netto-
zahler der EG, einen Teil der Zahlungen an den Gemeinschaftshaushalt zuriicker-
hielt. Zwar wird der Verwendungszweck der EFRE-Mittel durch einen Deckungs-
vermerk im Bundeshaushalt abgesichert. Dadurch 14t sich aber nur sicherstellen,
daf das Geld nicht fiir andere Aufgaben verwandt wird. Die Zusitzlichkeit der
Mittel 148t sich nicht nachpriifen, da die Bundesrepublik, wie jeder Mitgliedstaat,
in der Festlegung seiner eigenen Haushaltsansitze autonom ist, so daff ihm kein
Mindestengagement vorgeschrieben werden kann (vgl. Spiekermann 1987: 254).

Uber die Behandlung des Additionalititsprinzips in Deutschland urteilen Bul-
mer/Paterson:

"In many cases EC funding is treated in a cynical manner by national govern-
ments, particularly in the climate of public expenditure cuts. The ERDF (EFRE,
M.H) is frequently considered by German governmental officials to have more in
common with a marshalling yard, in which sums of money are shunted around for
budgetary purposes rather that to give additional assistance for regional policy
objectives" (Bulmer/Paterson 1987: 202).

Die Umsetzung der EFRE-Verordnung bereitete zunichst keine Probleme, stand
doch, mit der Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Regionalen Wirt-
schaftsstruktur (GRW) eine Einrichtung zur Verfiigung, die ebenso wie der EFRE
die strukturschwichsten Regionen und die industriellen Krisenregionen unterstiitz-
te und sowohl die Forderung gewerblicher Arbeitsplitze als auch gewerbenaher
Infrastukturen erméglichte und dariiber hinaus ebenfalls Investitionszuschiisse als
Hauptinstrument der Regionalforderung ansah (vgl. Spiekermann 1992: 37). Die
Regionalen Aktionsprogramme der GRW konnten deshalb praktisch unverindert
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als Regionale Entwicklungsprogramme der Kommission unterbreitet werden
(Haneklaus 1991: 131).

Die L'einc.le.r wihlten aus den Projekten, die fiir die GRW Forderung vorgesehen
waren, einige aus, um sie durch den EFRE kofinanzieren zu lassen. Der Bundes-
minister fiir Wirtschaft (BMWi) gab die ihm mitgeteilten Projekte an die Kom-
mission bis zur Ausschopfung der Quote weiter. Die EFRE- Mittel flossen, nach
dem Abzug eines Anteils von fiinf Prozent fiir Berlin, hilftig an den Bund und die
Lénder. Diese Aufteilung korrespondierte mit dem Verteilungsschliissel des GRW,
der ebenfalls 50:50 betrug. Durch eine entsprechende Verteilung der Finanzie-
rungsantrige konnte sichergestellt werden, daP die einzelnen Bundeslinder pro-
zentual soviel Mittel erhielten, wie ihrem nationalen GRW-Schliissel entsprach
(Neupert 1986: 395). 1988 gingen Bund und Lander zur Verringerung des Verwal-
tungsaufwandes dazu iiber, statt der Finanzierung von Einzelprojekten Nationale
Programme von Gemeinschaftlichem Interesse bei der EG-Kommission anzumel-
den. Die Regionalen Aktionsprogramme der GRW wurden zu diesem Zweck den
EFRE-Verordnungen angepaft, so daB auch die Einfiihrung des Programmansat-
zes unproblematisch ablief (vgl. Sturm 1991: 35-36).

Die Mitwirkungsrechte der Linder bei den EG-Entscheidungsprozessen waren im
Vergleich zu den Local Authorities in Grofbritannien stirker ausgeprigt.

Ir} dem FondsausschuP war das Bundesministerium fiir Wirtschaft zustindig fiir
die Vertretung deutscher Verhandlungspositionen. Das sachliche Mitspracherecht
der Lénder sollte indirekt tiber den UnterausschuB der GRW sichergestellt werden
(Iferuzzo 1985: 8-9). In den Sitzungen des Ausschusses fiir Regionalpolitik waren
die Bundeslénder durch die Besetzung eines Stellvertreterplatzes prisent und hat-

ten dadurch die Méglichkeit, ihrerseits auf Entscheidungen Einfluf zu nehmen
(Peruzzo 1985: 9).

Ein ordentlicher Mitgliedssitz wurde von den Lindern gewiinscht, aber vom Bund
unter Berufung auf Art 32 GG’ verweigert. Allerdings erlaubte die Geschiftsord-
nung des Ausschusses fiir Regionalpolitik dem stellvertretenden Mitglied grund-
siifzhch die Teilnahme an den Sitzungen. Er konnte also einen Standpunkt ein-
bringen und war ferer in den Informationsfluf und die Sitzungsvorbereitung der
deutschen Delegation einbezogen (vgl. Neupert 1986: 386-387).

5 .
Nach diesem Grundgesetzartikel ist die Pil i arti
Sache s B i ege der Beziehungen zu auswiértigen Staaten
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Da die Abwicklung des EFRE zunichst iiber das bestehende Netzwerk der GRW
lief, ist fiir die Analyse der Handlungsspielrdume der Akteure die Genese, Einord-
nung und Gestalt der GRW relevant. Regionalpolitik ist nach dem Grundgesetz ei-
gentlich Aufgabe der Linder. Mit der GRW wurde 1969 die Beteiligung des Bun-
des an der regionalen Strukturpolitik verfassungsrechtlich abgesichert. Mit der
Gemeinschaftsaufgabe erreichte der bundesdeutsche kooperative Foderalismus
seinen Hohepunkt. Denn anders als beispielsweise die amerikanische Verfassung,
fir die eine Aufgabenverteilung zwischen den Gebietskorperschaften und eine
vertikale Gewaltenteilung zentrale Foderalismusmerkmale sind, finden sich bereits
im Grundgesetz Elemente einer Kooperation zwischen den Gebietskorperschaften
und damit einhergehend eine Verflechtung der Aufgaben-, Entscheidungs- und
Ressourcenstruktur. Diese Verflechtung miindete im Laufe der bundesdeutschen
Geschichte in ein Zusammenwirken von staatlicher Regulierung und dezentralem
Vollzug, die Verbindung von territorialer Autonomie und Kooperation zwischen
den Gebietskorperschaften sowie in horizontale und vertikale Mechanismen des
Finanzausgleichs (Hesse 1987: 71, Benz 1991: 586).

Bei der GRW handelt es sich um ein hochinstitutionalisiertes und multilaterales
Netzwerk mit transparenten Verfahren und klaren Entscheidungsregeln auf der
Grundlage ausdifferenzierter 6konomischer Indikatoren. Die Einfiihrung der GRW
bedeutete fiir die Linder, daP in einem zentralen Aufgabenbereich die unbe-
schrinkte gesetzgeberische Zustdndigkeit in eine beschrinkte Zustindigkeit
transformiert wurde und fiihrte wegen der Mehrheitsverhiltnisse zu einer be-
trichtlichen rechtlichen Einschrinkung der Handlungsspielrdaume der Linder (vgl.
Laufer 1985: 75). Aufgrund der faktischen Entwicklung der regionalen Struktur-
politik 14Bt sich die GRW aber auch als Selbstbindung des Bundes interpretieren.
Durch die Finanzreform des Jahres 1969 sollte der beachtliche EinfluB des Bundes
durch eine "“Verrechtlichung' seiner Einwirkungsmdéglichkeiten auf die Linder be-
schrinkt und kanalisiert werden (vgl. Klemmer 1987: 306). Aufgrund der erfor-
derlichen drei Viertel-Mehrheiten im Planungsausschuff (Bund/Linder je elf
Stimmen) konnen weder der Bund noch die Mehrheit der Léander iiberstimmt wer-
den. Die Konsensschwelle ist damit relativ hoch angesetzt. Da die Lander ihre
Stimmen hiufig zersplittern, wihrend der Bund einheitlich auftritt, sieht Laufer
die gropten Handlungsspielriume bei der Bonner Ministerialbiirokratie. Sie ent-
scheide iiber Forderpriorititen und -umfang (Laufer 1985: 171). Andere Regelun-
gen der GRW sichern den Lindern allerdings potentielle Handlungsspielrdume. So
bedarf die Aufnahme eines Vorhabens in die Rahmenplanung der Zustimmung des
Landes, auf dessen Gebiet es durchgefiihrt werden soll. Von besonderer Wichtig-
keit ist, daP} die Durchfiihrung des Rahmenplanes die Aufgabe der Linder ist. Dort
werden die MaBnahmen der regionalen Strukturpolitik konkretisiert und gestaltet
(vgl. Neupert 1988: 30). Die Linder haben somit durchaus die Moglichkeit, 14n-
derspezifischen Besonderheiten und eigenen regionalpolitischen Vorstellungen
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Da die Linder gleichzeitig mit ihren eigenen regionalpolitischen Instrumenten in-
tervenieren mupPten, wenn sie in den GenuP eines Gemeinschaftsprogrammes
kommen wollten, waren sie allerdings gezwungen, ihr Instrumentarium den

EG-Vorgaben anzupassen.
An diesem Beispiel zeigt sich:

"dap die EG iiber das Instrumentarium der Gemeinschaftsprogramme und die in
diesen Programmen vorgesehenen Eingriffsinstrumente tiefgreifenden EinfluP auf
die Grundsdtze und Durchfiihrung nationaler Regionalpolitik ausiiben kann”
(Spiekermann 1987: 253)".

Innerhalb Deutschlands bedeutete diese Entwicklung eine Stirkung der Position
der Linder, da der Bund seinen Einflup auf die Implementation der Gemeinschaft-
programme weitgehend verlor. Die Linder erhielten zusitzliche Forderinstrumen-
te, die auch nicht-investive FoérdermaPnahmen vorsahen. Sie hatten zudem die
Méglichkeit, ihre Forderkulisse um diese Gebiete zu erweitern. Die Lander muf3
ten zwar den nationalen Kofinanzierungsanteil alleine tragen, ihnen wurde jedoch
eine zusitzliche Finanzquelle erdffnet, da diese EG-Beitriige nicht auf die
GRW-Quote angerechnet wurden. Um die Abwicklung der spezifischen Maf}
nahmen und der Gemeinschaftsprogramme im Rahmen von Landesprogrammen
entbrannte  allerdings kein groPer Konflikt in  der GRW. Diese
EG-Sonderprogramme ensprachen weitgehend der Philosophie der deutschen
GRW-Sonderprogramme, die ebenfalls fiir altindustrielle Gebiete zeitlich befriste-
te, erginzende Férdermittel vorsahen (vgl. Spiekermann 1992: 38).

Die Implementation des EFRE nach der Reform 1988: Das Fallbeispiel NRW

Mit der Reform der Strukturfonds 1988 erhohte sich nicht nur der Mittelzufluf} in
die Bundesrepublik, es verschirfte sich auch die Problematik beziiglich der Diver-
genz in den Fordergebieten. Es gab unterschiedliche Gebietsabgrenzungskriterien,
die u.a dazu fiihrten, dap einige Teilgebiete zwar im Rahmen des EFRE, aber nicht
im Rahmen der GRW forderungswiirdig waren. Die Ubernahme  der
EFRE-Gebiete in die nationale Fordergebietskulisse hitte den Spielraum fiir die
Ausweisung weiterer, nach nationalen Kriterien und Priorititen festgelegte, For-
dergebiete betrichtlich verringert (vgl. Graber/Spehl 1992: 31, Funkschmidt 1990:
116).

Verschiedene Bundeslinder reklamierten die Férderangebote des EFRE unter Be-
rufung auf ihre rechtliche regionalpolitische Kompetenz fiir sich und waren nicht
bereit, den EFRE im Rahmen der GRW umzusetzen. Durch eine starke Konzen-
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auf altindustriclle Gebiete und cinen gegeniiber der GRW deut-
alog crhielten bestimmte Bundeslidnder, darunter NRW,
Berhalb der im Planungsausschuf} fesggelegten
eiorititen lag Funkschmidt 1990: 116). Im GRW-Planungsausschu kom.lte
:\ill(r:nll\ﬁ;r:cmg(cll:rl(lbcr gefunden wcrdcn,.auch kﬁf\ftig die Abwicklung der Regl(?-
nalférderung in der Bundesrepublik an dic Gemeinschaftsaufgabe zu koppeln. Die
Linder hatten u.a gefordert, daff die Mittel entsprechend. der Auswelt}mg des
EFRE-Volumens erhoht werden miiPten, falls die Koﬁnapzxerung durch d}e GRW
beibehalten werden solle (Interview). Da der Bund auf d}ese Forderl'mg mch-t ein-
ging, beschlossen die Liinder, durch Landesprogramme d_le Koﬁnanm_erung sicher-
zustellen. Damit war die  Verklammerung zwischen nationaler und

EG-Regionalpolitik zerbrochen (Funkschmic}t 1990: 11.6.)6. Die gegen.wiirtige Si-
tuation der beiden Fordersysteme ist durch ein unkoc_)rdmlenes Nebeneinander von
GRW und EG-Regionalpolitik gekennzeichnet (Spickermann 1992: 36). Im fol-
genden soll untersucht werden, wie der EFRE in Nordrhein-Westfalen implemen-

tration der Mittel
lich breiteren Forderkat
regionale Fordervorteile, die au

tiert wird.

Nordrhein-Westfalen profitierte in finanzieller Hinsicht von der Reform 1988. In
den Jahren 1975 bis 1988 konnte das Land gemif} seinem GRW-Anteil nur 8,8
Prozent (61,7 Mio ECU) der EFRE-Mittel fiir die Bundesrepublik in Anspruch
nehmen. Bayern (19,3 Prozent) und Niedersachsen (19,1 Prozent) waren die
HauptnutzniePer des Fonds (vgl. Sturm 1991: 30-31). Nordrhein-Westfalen hat
nun einen Anteil von 56 Prozent an den deutschen Gebieten mit riickldufiger in-
dustrieller Entwicklung (Ziel- 2 Gebiete) und erhdlt mit 157 Mio ECU (1989-
1991) den Léwenanteil der 280 Mio ECU fiir die deutschen Ziel 2 Gebiete. Nach
einer Rechnung von Anderson, entsprechen die EFRE-Mittel damit immerhin 20
Prozent der Zuweisungen des Bundes fiir regionalpolitische Zwecke an das Land
(vgl. Anderson 1991: 438).

Die regionalen Entwicklungspline wurden in NR_W auf der Basis der bisherigen
regionalen Aktionsprogramme von dem Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand
und Technologie (MWMT) erstellt. Die Kommunen wurden nicht direkt beteiligt.
Thre Einbindung bei der Planaufstellung wurde zwar von den kommunalen Spit-
zenverbinden gefordert, vom Land aber mit der Begriindung abgelehnt, daf} die
Fristen zu kurz seien (Interview).

6 |n den neuen Bundeslander, die als Ziel 1 Gebiet deklariert wurden, wird der EFRE al-
lerdings weiterhin tber die GRW abgewickelt.
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Die Abwicklung der EFRE Forderung ist in die Zukunftsinitiative Nord-
rhein-Westfalen (ZIN) eingebettet. Die ZIN hat die Aufgabe, regionalpolitische
MaBnahmen zu koordinieren. Bisher isolierte Forderinstrumente sollen hinsicht-
lich iibergreifender Ziele gebiindelt werden, um so die Effizienz ihres Einsatzes zu
steigern. Im Rahmen eines dezentralisierten Programmverfahrens, institutionali-
siert in regionalen Forderkonferenzen, soll der lokale Sachverstand bei Unterneh-
mern, Gewerkschaftern und Kommunalpolitikern genutzt werden und sollen diese
Akteure zu einer konzertierten Aktion zur Forderung des Strukturwandels gewon-
nen werden (vgl. Heinze/Volzkow 1990: 265, Kruse 1990: 132). Projektantrige
werden von den jeweiligen Trigern bei dem MWMT eingereicht. Sie miissen al-
lerdings im regionalen Konsens erstellt worden sein. Etwa die Hélfte dieser Pro-
jekte stammt dabei von Kommunen. Das MWMT entscheidet aus welchem Mittel-
topf (Bund, Land, EG etc) die Projekte geférdert werden sollen (Interview).

Die Abwicklung der Forderung wird von dem begleitenden Ausschuf iiberwacht.
Vertreter werden von Bundesminister fiir Wirtschaft, allen Ziel-2 Landern und der
Kommission entsandt. In dem Ausschuf gibt es eine grofe Interessenidentitit
zwischen den Akteuren. Alle Mitglieder haben das Ziel, daf} die Mittel verausgabt
werden. Der Kommission dient die Ausschopfung der Mittel als Zeichen der At-
traktivitdt der Fonds, und stérkt ihre Position bei zukiinftigen Verhandlungen mit
dem Rat iiber eine Mittelaufstockung. Das Land mochte seinen Anteil an den
EFRE-Mitteln nicht durch Probleme bei der Ausschopfung gefdhrden. Aus diesem
Grund wird den EG-Mitteln Prioritit gegeniiber den GRW-Mitteln bei der Finan-
zierung eingerdumt (Interview). In dem Ausschuf} gibt es kaum Konflikte; ihm
wird eher die Funktion des Erfahrungs- und Informationsaustausches zugewiesen
(Interview).

Wie wirkt sich nun die Herausnahme der EFRE-Forderung aus der GRW auf die
Handlungsspielrdume der Akteure aus?

Der Bund wird durch die Herausnahme der EFRE-Forderung aus der GRW finan-
ziell entlastet. Angesichts der Haushaltssituation und der generellen Kiirzung des
Finanzvolumens in der Regionalpolitik scheint dies durchaus in seinem Interesse
zu liegen. Allerdings verliert er auch Kompetenzen. Sein Anspruch der ausschliep
lichen Auflenvertretung wird eingeschrénkt, da im Ausschuf} zur Umstellung der
Regionen zwei vom Bundesrat bestimmte Lénder beteiligt sind. AuBerdem verlor
der Bund einen Teil der gesamtstaatlichen Steuerungsmoglichkeiten und des Ein-
flusses auf die Priorititensetzung der Linder, die ihm die GRW bietet. Die Koor-
dinationsfunktion des Bundes in der Regionalpolitik verliert an Bedeutung.

Von den Gebietsabgrenzungen nach EG-Kriterien profitiert NRW. Durch die Her-
ausnahme aus der GRW konnte NRW gegeniiber dem Bund ein Stiick Staatlich-
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keit zuriickgewinnen und erfolgreich auf seine rechtlichen Kompetenzen verwei-
sen. Dies wiegt umso schwerer, als gerade dieses Bundesland seine eigenen Inter-
essen im Rahmen der multilateralen GRW oft nicht durchsetzen konnte. Seit Ende
der siebziger Jahre kam es stindig zu Konflikten, da nach Ansicht NRW die Indi-
katoren der Fordergebietsabgrenzung der Problemlage altindustrieller Regionen
mit hoher Arbeitslosigkeit nicht gerecht wurden. 1986 unterlagen das Land NRW
und die anderen SPD-regierten Linder mit ihren Vorstellungen iiber die hdhere
Gewichtung der Arbeitslosenquote. Dadurch wurden einige CDU regierten Linder
begiinstigt, einige Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit und strukturellen Proble-
men fielen aus der Forderung heraus.

Das Land NRW konnte ferner eine Reihe direkter Kontakte zu der Kommission
nach Briissel kniipfen. Dies gilt fiir die politische Leitungsebene ebenso wie fiir
die Arbeitsebene, auf der fast tiglich informelle Kontakte stattfinden (Interview).
Nach Ansicht eines Kommissionsvertreters geht es den Lindern bei den direkten
Kontakten nach Briissel nicht nur um das Geld aus den Fonds, sondern auch um
das Prestige, das es mit sich bringt, wenn NRW ein gemeinsames Programm mit

der EG betreibt (Interview).”

Die Gestaltungsspielriume der Linder werden vor allem bei der Umsetzung der
Reform deutlich. Das fingt bei den regionalen Entwicklungsplinen an, die stidrker
auf die eigenen Problemlagen und regionalpolitischen Vorstellungen bezogen
werden, als die Regionalen Aktionsprogramme im Rahmen der GRW, die das Er-
gebnis multilateraler Verhandlungen sind (vgl. Eser 1992: 40). Die Abwicklung
der operationellen Programme hat gegeniiber den GRW-Verfahren den Vorteil, da
B sich ein breiteres Spektrum von Vorhaben fordern 14ft (Humankapital, Wieder-
nutzbarmachung alter Industriefldchen, vgl. Eser 1992: 40), Mittel leichter umge-
schichtet werden konnen und von den geforderten Vorhaben kein Primireffekt®
ausgehen muB. Die Abhingigkeit des Landes von den informationellen Ressour-
cen der Kommunen ist bei der Abwicklung der Projekte eher gering. Die Landes-
regierung  verfiigt durch  ihre vertikale  Implementationsstruktur
(Regierungsprisidien, Kreise) iiber entsprechende organisatorische Ressourcen.

7 Siehe z.B. die "werbewirksame" Publikation "Mit Gemeinschaftsprogrammen den Struk-
turwandel meistern. Zwischenbilanz des Zusammenarbeit des Landes Nordrhein-Westfalen
und der Europaischen Gemeinschatt in der regionalen Strukturpolitik” (NRW 1991).

8 Von einem Primareffekt spricht man, wenn durch eine Investition noch zusétzliche Ein-
kommensquellen geschaffen werden, die das Gesamteinkommen in dem jeweiligen Wirt-
schaftsraum erhéhen (vg!. Deutscher Bundestag 1989: 18).
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Aus diesem Grund hat die fehlende Beteiligung der Kommunen an der Erstellung
der Pline, anders als in GroBbritannien, keine negativen Auswirkungen auf die
Qualitit. Die Zukunftsinitiative NRW gilt zwar als vorbildlich fiir eine dezentrali-
sierte Regionalpolitik, die Abwicklung der Projektforderung liber die ZIN fiihrt
aber zu keiner Einschrinkung der Handlungsspielrdume des Landes. Die Kommu-
nen miissen sich bei ihren Vorhaben zunichst mit den anderen Akteuren der Re-
gionalkonferenz, 2.B. Gewerkschaften, Kammern, Arbeitgebern, abstimmen.

"Subventionsempfinger waren also gezwungen, sich mit ihren jeweiligen Forder-
projekten in einen kooperativen KoordinierungsprozeP zu begeben und Priorititen
fiir die gesamten Forderprojekte zu vergeben” (Kruse 1990: 132)

Uber die Projekte und die Finanzierungsquelle wird vom MWMT entschieden
(vgl. Schulze-Althoff 1991: 32). Durch die zentrale Auswahl der Projekte, vor al-
lem durch die Uberpriifung ihrer Strukturwirksamkeit, verbleibt der Landesregie-
rung ein grofer, kaum iiberpriifbarer Ermessensspielraum, der der durch die Re-
gionalisierung angestrebten Refoderalisierung des Verhiltnisses von Land und
Gemeinden entgegenwirkt (vgl. Waniek 1990: 41-46).

Die Kommunen mahnen eine stirkere Beteiligung und einen besseren Informati-
onsflup an. Fiir bezeichnend hilt es in diesem Zusammenhang ein Kommunalver-
treter, daP die Kommunen zu der Erstellung des Durchfiihrungsberichts nicht be-
fragt wurden, obwohl rund die Hilfte aller EFRE-Vorhaben in NRW von Kom-
munen beantragt und ausgefiihrt werden (Interview). Fiir die Verhinderung einer
starken Beteiligung der Kommunen an der Planaufstellung sind nicht nur Zeit-
griinde maPgeblich. Das Land will auch verhindern, dap sich Kommunen ange-
sprochen fiihlen, die keinen Fordergebietsstatus haben. Diese Kommunen wenden
sich ohnehin verstirkt an die Ministerien, um sich iiber Fordermoglichkeiten zu
erkundigen. Dabei werden sie von der Kommission unterstiitzt. Dadurch brechen,
so ein Landesvertreter, alte Konflikte zwischen Kommunen innerhalb und auf
erhalb der Fordergebiete wieder auf und beeintrichtigten so indirekt den Hand-
lungsspielraum des Landes (Interview). Dariiber hinaus haben die Linder das
Problem, ihre "gate-keeping” Funktion zu wahren. Im Rahmen kleinerer Projekte,
die vor allem ideellen (z.B. Stidtepartnerschaft, interregionale Zusammenarbeit)
bzw. wissenschaftlichen Charakter (z.B. Stadtforschungsnetzwerke) haben, gibt
es bereits direkte Kontakte zwischen der Kommission und den Kommunen. Aus-
gedehnte direkte Forderverbindungen zwischen der Kommission und den Kom-
munen werden allerdings auch von der Kommission nicht gewiinscht.

Es wiirde, so ein Kommissionsvertreter zu Komplikationen und zu Uniibersicht-
lichkeiten fiihren und das Gebot der Subsidiaritit verletzten (Interview). Die Posi-
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tion der Liinder wird also in Zukunft kaum durch eine stirkere Rolle der Kommu-
nen gefihrdet sein.

7. SchluBbetrachtung

Gropbritannien war einer der Promotoren der Einfiihrung des EFRE und gehorte
zu den Staaten, die von dem Fonds am meisten finanziell profitierten. Die Politik
der Zentralregierung war darauf ausgerichtet, den Mittelzufluf aus dem Fonds zu
maximieren. Dieses Ziel bestimmte auch das Handeln der Regierung Thatcher, die
die eigene Fordergebietskulisse und die Forderpriorititen nach den Anforderungen
des Fonds ausrichtete.Die Mittel des Fonds wurden nicht zusitzlich zu eigenen
regionalen Forderanstrengungen eingesetzt, sondern ersetzten nationale Fordermit-
tel. Dadurch konnte sich die Zentralregierung Handlungsspielriume erhalten. Die
Regierung beteiligte die Kommunen nicht oder nur sehr eingeschrinkt an der
Aufstellung der regionalen Entwicklungspline. Sie konnte sich das "erlauben”, da
die - aus der fehlenden Beteiligung resultierende - mangelhafte Qualitit der Plidne
keine Auswirkung auf den Mittelzufluf} hatte. Sie brauchte auch nicht die Local
Authorities zu ermutigen, Projekte einzureichen, da die Mittel zunéchst so gering
waren, da es keine Probleme bereitete, die Quote auszuschopfen. Die Regierung
konnte ihre Ressourcenabhiingigkeit von den Kommunen daher zunichst in engen
Grenzen halten. Die Local Authorities reagierten anfangs verhalten auf die Einfiih-
rung des Fonds. Der Anreiz zur Erstellung von Projektantriigen war angesichts der
fehlenden Additionalitit der Mittel und der Existenz anderer attraktiver nationaler
Forderungsprogramme zunichst gering. AuPderdem fehlten ihnen die organisato-
rischen Ressourcen und die Informationen iiber den Fonds, um die zeitaufwendi-
gen und komplizierten Projektverfahren in Angriff zu nehmen. In den achtziger
Jahren wurden die Local Authorities aktiver. Teilweise unterstiitzt durch die Re-
gionalbiiros und durch direkte Kontakte zur Kommission wurde sich systemati-
scher um Fondsbeihilfen bemiiht. In der Region West Midlands hat sich in den
vergangenen Jahren ein partnerschaftliches Verhalten zwischen den Local Au-
thorities, der Kommission und dem Regionalbiiro des DoE entwickelt. Die Ab-
hingigkeit der Zentralregierung von den Local Authorities war nach der 88er Re-
form gewachsen, da ein groferer Fonds ausgeschopft werden konnte und entspre-
chende Programme entwickelt werden muften. Um seinen Anteil am EFRE Ku-
chen zu sichern, billigte die Regierung den Ausbau der direkten Kontakte zwi-
schen den Local Authorities und der Kommission. Die Implementation vollzog
sich unproblematisch. Uber die gesteigerte Ressourcenabhéngigkeit hinaus, 148t
sich dieser Umstand dadurch erkldren, daP sich in diesem Netzwerk die maf
geblichen Personen schon sehr lange kennen und eine gemeinsame Problemsicht
entwickelt haben. Mit Konflikten wird kompetent umgegangen. Die Local Au-
thorities entwickeln die operationellen Programme und haben dadurch die Mog-
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lichkeit, ihre eigenen regionalpolitischen Vorstellungen einflieBen zu lassen. Sie
konnen ihre Informationsabhiingigkeit von der Zentralregierung durch direkte
Kontakte nach Briissel wirksam abbauen. In den West Midlands 4Bt sich daher
eine Dezentralisierung der Implementation feststellen, die mit einer Verbesserung
der Handlungsspielrdume subnationaler Akteure einhergeht. Der Programmansatz
fiihrte zu einer stirkeren horizontalen Koordination und Kooperation zwischen den
Local Authorities. Die begrenzten organisatorischen Ressourcen britischer Kom-
munen wurden zusammengelegt. Uber das West Midlands Forum of Local Au-
thorities dringen die Kommunen in das institutionelle Vakuum auf regionaler
Ebene hinein.

Bei der Analyse der Implementation des EFRE in der Bundesrepublik Deutschland
ergab sich das folgende Bild. Die Regionalpolitik ist durch die Gemeinschaftsauf-
gabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” in ein Netzwerk integriert,
in dem die wechselseitige Ressourcenabhingigkeit von Bund und Léndern in ein
institutionalisiertes Verhandlungssystem miindet, das ein Musterbeispiel fiir den
kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik darstellt. Da die Férderphiloso-
phie der GRW mit der des EFRE zunichst fast vollig iibereinstimmte, konnte der
europiische Fonds problemlos iiber die GRW abgewickelt werden. Die finanziel-
len Handlungsspielriume der Akteure der GRW vergroferten sich, da die
EG-Mittel nationale Ausgaben kompensierten. Die Handlungsspielrdume von
Bund und Linder im Verhiltnis zueinander bemafen sich nach denen der GRW:
Der Bund hatte im Planungsausschuf eine gute Position, da er im Gegensatz zu
den Lindern einheitlich auftrat. Die Linder hatten dagegen bei der Implementation
einen groPen Ermessenspielraum.Durch die Reformen des EFRE 1979 und 1984,
geriet die GRW bei den quotenfreien Mitteln, bzw. den Gemeinschaftsprogram-
men unter einen gewissen Anpassungsdruck. Zunichst wurde der Druck durch die
eingeschrinkte Einwerbung quotenfreier Mittel vermindert. Die Finanzierung der
Gemeinschaftsprogramme wurde aber aus dem Rahmen der GRW herausgenom-
men, und iiber Programme der erginzenden Landesforderung abgewickelt. Mit der
Reform von 1988 kam grundsitzlich die Frage auf, ob der EFRE weiter iiber die
GRW angewickelt werden sollte. Auf das Dréngen einzelner Lénder, u.a. NRW's,
entschied man sich fiir die Abwicklung iiber landesfinanzierte Programme. Durch
diese Entscheidung gewannen die Lidnder Handlungsspielriume, da ihre Pro-
gramme individueller auf die Bediirfnisse des Landes zugeschnitten werden
konnten. Die Linder konnten wegen ihrer ausdifferenzierten vertikalen Implemen-
tationsstrukur ihre Abhingigkeit von den Informationsressourcen und Organisati-
onsressourcen der Kommunen gering halten. Die Dezentralisierung in der Imple-
mentation des EFRE schlug nicht bis zu den Kommunen durch. Ihre Handlungs-
spielriume konnten, mit der Ausnahme verbesserter direkter Kontakte zu der
Kommission, nicht nennenswert vergroPert werden. Der Bund wurde durch die
Herausnahme der Finanzierung aus der GRW finanziell entlastet, verlor aber damit
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auch an Steuerungsmoglichkeiten. Da der EFRE finanziell fiir die Bundesregie-
rung relativ unbedeutend ist, und ihr Interesse an der GRW ohnehin abgenommen
hatte, mup der Verlust des Handlungsspielraums des Bundes allerdings relativiert
werden.

Die Zentralisierung der europdischen Regionalpolitik, die sich in einer Auswei-
tung der Handlungsspielrdume der Kommission manifestiert, wird sowohl im zen-
tralistischen Gro8britannien als auch in der foderalen Bundesrepublik Deutschland
durch eine Dezentralisierung bei der Implementation des Fonds erginzt; eine
Entwicklung, die aktiv von der EG-Kommission ausgelost wurde.

Dieser Befund deckt sich mit einer Studie, die am Beispiel der Luftreinhaltepolitik
in GroBbritannien und Deutschland zeigte, daB3 auch in einer europdisierten Um-
weltpolitik, dezentrale kontextorientierte Problemlosungen mdglich sind
(Windhoff-Heritier 1992).

Die Frage, ob diese Ergebnisse auch auf andere Mitgliedstaaten und andere Poli-
tikfelder zutreffen, sollte Ausgangspunkt weiterer Untersuchungen sein.
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Zusammenfassung

In dles.errh Artlkfil. vyird an Hand zweier EG-Mitgliedstaaten gezeigt, welchen Ein-
fluB dl.e .Europaxsx’erung" der Regionalpolitik auf die Handlungsspielriume der
Kommission und dp verschiedenen mitgliedstaatlichen politischen Ebenen haben
k@n. DaZ}l wird die Implementation des Europiischen Fonds fiir Regionale Ent-
wicklung in GroB!)ritannien und der Bundesrepublik Deutschland untersucht. Um
die ag(tuelle Entwicklung im Zeitraum von 1988 bis 1992 besser berticksichtigen
zu konrien, wurden die Regionen West Midlands und Ruhrgebiet als Fallbeispiele
ausgewihlt, Hl_er wurden Interviews mit Schliisselakteuren gefiihrt. Ausgehend
von der t'heo‘retlschen Annahme einer wechselseitigen Ressourcenabhiingigkeit der
untersc!uedhchen po?it.ischen Ebenen 148t sich sowohl eine Zentralisierung als
auch eine Dezpntrallslemng der europiischen Regionalpolitik feststellen, eine
Entw1ck}ung, die, bezogen auf dieses Politikfeld, auf einen Ubergang des souveri-
nen Nationalstaates in ein Mehrebenennetzwerk hindeutet. In GroBbritannien ge-
lang dep Local Authorities eine Ausweitung der Handlungsspielrdume, eine Ten-
denz, die im augenfilligen Widerspruch zu der allgemeinen Entwicklung der briti-
schen Staat-Kgmmunen Beziehungen steht. In der Bundesrepublik Deutschland
(alt) kqnpten die Lander ihre Position gegeniiber dem Bund verbessern. Diese De-
(zlirrl(t:l:h;ler;xr}ﬁsten&enzl schlug allerdings nicht signifikant auf die Kommunen
- In beiden Mitgliedstaaten intensivi i i i
Kommission und subnitionalen Akteurenl.v feren sl die Kontakte zwischen det

Summary

;I'rtltsi();;aaperaz:jriilgrs'ttzs tl;e l11mpact of the"’e‘v.xropeanization" of regional policy on the dis-
e doms rf)(’)r e 2 y O ft e EC Comm15319n and national and sub-national actors. This
Fund 1 Britiiy aar;sg g the 1mplement'at10n of the European Regional Development
through mutsal seeo engany. Assuming that the various political levels are linked
tralization in ERD | cel epende.ncy the study found both centralization and decen-
this policy field - implementation. These developments indicate that - at least for
o M sovereign nation states as dominant actors are transformed into
missii)r?p;m' 1_chmu1t11evel ne.t\fvorks, facing an increasing role of the European Com-
vis-a-vi; ; }Egtlsenlt?:fl authorities succeeded in ipcreasing their discretionary authority
which have oo govemment,. In contrast with the general central-local relations,
thelr position u ¢ more centralized. The German Linder were also able to improve
lization did mor i :famst tﬁe Federa_l Govemmept. However, this process of decentra-
ets bt L rease the authopt)f of municipal authorities. In both countries con-
een the European Commission and sub-national actors were intensified.
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