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A.Einleitung

1. Relevanz des Themas

Die Gleichzeitigkeit von deutscher Vereinigung und europdischer Integration fiihrte zu
jener so héufig zitierten «doppelten Herausforderung> welche die Politik der
vergangenen Jahre pragte und sie sicher fir die absehbare Zukunft pragen wird. Zwar
hat Deutschland mit der Vereinigung seine Souveranitat wiedererlangt, aber es muB in
dem bereits langer laufenden Proze3 der Europdisierung einen Teil dieser — in Gestalt
nationaler Politikkompetenzen — schrittweise wieder an die Européische Union abtreten.
Die EU-Kommission verfolgt die Politik, ein Gleichgewicht zwischen den einzelnen
Politikebenen (Europdische Union, Bund, Ldander) herzustellen und eine regionale
Ausdifferenzierung der klassischen Nationalstaaten zu fordern. Ziel der Europapolitik
Deutschlands ist es, den europdischen Integrationsprozel} voranzutreibenﬂ Diese
Zielsetzung ist mittlerweile in Frage zu stellen, denn ebendiese Gleichzeitigkeit von
deutscher Vereinigung und dem mit dem Vertrag von Maastricht angestrebten Ubergang
von der o6konomischen zur politischen Union Europas deckte Zielkonflikte und
Widerspruche auf, welche die Integration erschweren.

Die Anerkennung der neuen Bundeslander als Ziel-l-RegionenElhat auf dem Gebiet der
européischen Regionalpolitik die ohnehin schon vorhandenen Briiche und Rivalitaten
zwischen den Regionen vertieft. Ehedem stabile Solidaritaten und selbstverstandliche
Verteilungspolitiken in der Regionalpolitik (etwa beim Auftreten groRerer regionaler

und sozialer Disparitdten) sind nur noch in Ansatzen zu erkennen.

Es ist fur die Arbeit von entscheidender Bedeutung, daR die européische Regionalpolitik
Ostdeutschland zum einen in finanzieller Hinsicht Unterstiitzung gewéhrt. Zum anderen
ist der Aspekt wichtig, dal sie sich auf mehreren Ebenen vollzieht (EU, Bund, Lander

und kommunale Korperschaften) und dabei stark EU-lastig ist (strenge Finanzkontrolle,

1 vgl. Ellwein/Hesse (1994) S. 84.

2\gl. DIE ZEIT, Nr. 1, 30.12.1994, S. 4.

3 Die Ziel-1-Férderung stellt die hochste Forderstufe der EU-Regionalpolitik dar. Unter das Ziel 1 fallen
Regionen, deren Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt nach den Daten der letzten drei Jahren weniger als 75
v.H. des Gemeinschaftsdurchschnitts betrégt.
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eine teilweise der nationalen Kontrolle entzogene Regionalpolitik). Die Untersuchung
setzt sich mit diesem Mehrebenencharakter der européischen Regionalpolitik
auseinander und tut dies aus unterschiedlichen Perspektiven. Die Zielsetzung dieser
Arbeit  besteht darin, einen Beitrag zum  besseren  Verstandnis  der
Verflechtungsproblematik der Férdermalnahmen der Regionalpolitik zu leisten. Hierbei
wird ein Bogen vom EntstehungsprozeR der Politik bis hin zur Umsetzung der
Forderung bei den Unternehmen geschlagen, wobei das Hauptaugenmerk sich auf die
Prozesse zwischen den einzelnen Ebenen richtet und inhaltliche Fragen zur Férderung

auller Acht gelassen werden.

Die Standortprobleme in den neuen Landern sind insbesondere in den zentralen, zum
Teil monostrukturierten Industrieregionen (Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiringen)
gewaltig. Hohe Arbeitslosigkeit, umfangreiche Altindustrien (Bergbau, Grofichemie,
verarbeitendes Gewerbe), hohe Umweltbelastungen, ein massiver
Beschaftigungsriickgang durch Produktionsstillegungen und erhebliche Abwanderungen
waren nicht nur unmittelbar nach der Vereinigung Symptome dafur, dafl dringlich
Entwicklungsbedarf bestand. In der ersten Halfte der 90er Jahre wurde die
Privatisierung (von uber 14.000 volkseigenen DDR-Betrieben) abgeschlossen, unter
anderem mit der Absicht, einen Mittelstand aufzubauenﬂ Die Investoren der
privatisierten Unternehmen, deren Grofteil kleine und mittelstdndische Unternehmen
waren, hatten den Erhalt von rund 1,5 Millionen Arbeitsplatzen zugesagt bei einem

Investitionsvolumen von mehr als 200 Milliarden DME]

Die Forderung in Ostdeutschland hatte in den Anfangsjahren nahezu die Funktion einer
«Feuerwehr im Katastropheneinsatz». Es galt eine mit der westdeutschen vergleichbare
kommunale Infrastruktur schnellstmdglich auf- bzw. auszubauen, das Wegbrechen der
Arbeitsplatze zu bremsen und die Wirtschaft zu stiitzen. Die Bemuhungen galten zum
GroRteil den kleinen und mittleren Betrieben. Voraussetzung fir den Erfolg sowohl von
Mittelstandsforderung als auch der regionalpolitischen MalRnahmebiindel, die es flr die

neuen Bundeslander zu entwickeln galt, stellte die Entwicklung einer Politik dar, die

4 Noch am 15.9.1994 beschloR die Kanzlerrunde einen Eigenkapitalfonds fiir den Ost-Mittelstand, dem
die Treuhand 500 Millionen DM beisteuert und die Lander 250 Millionen DM. Vgl. Stiddeutsche Zeitung,
Nr. 300, 30.12.1994, S. 20.

5 Vgl. Siiddeutsche Zeitung, Nr. 301, 31.12.1994, S. 1.
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einer Querschnittsaufgabe gerecht zu werden hatte, bei der 6konomische, 6kologische,
gesellschaftspolitische, soziale, kulturelle und administrative =~ Komponenten

ineinanderzugreifen hatten, um fachubergreifend einen Entwicklungsprozel’ auszuldsen.

1.1. Politikverflechtung in  nationaler  und  europdischer
Regionalpolitik

Bis Ende der 80er Jahre stand ohne Zweifel fest, dal} die Mitgliedstaaten der EU und
deren Regionen eigenstandige politische Kompetenzen zur Férderung und Ausrichtung
ihrer regionalen Wirtschaftsentwicklung bendtigen. Die Eingriffe der Européischen
Union in die nationalen Politiken per Beihilfenkontolle oder europdische
Regionalpolitik hielten sich generell in Grenzen.

Ein Charakteristikum der nationalen Regionalpolitik in der Bundesrepublik Deutschland
ist (beruhend auf der foderalen Struktur) eine ausgepragte Politikverflechtungﬂ Diese
Verflechtung ist in der Bund-Ladnder Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur» quasi institutionalisiert und fiihrt zu einem dichten Netz
von Kooperations- und Koordinationsstrukturen zwischen Bund und Landern, woraus
standig Kompetenzabgrenzungskonflikte resultieren. So versucht der Bund, der zwar
den Léndern und Regionen einen geeigneten ordnungspolitischen Rahmen setzt,
innerhalb dessen sie selbst tatig werden konnen, vor allem seine eigenen
Zielvorstellungen zu realisieren. Wird nun zum foderalen Verbundsystem der
Regionalpolitik in der Bundesrepublik noch eine EU-Dimension hinzugefiigt, verdichtet
sich die komplexe Verflechtung und Uberlagerung weiter. So konnte beobachtet
werden, dal die Europdische Union ihre Kompetenzen in der Regionalpolitik seit Ende
der 80er Jahre kontinuierlich ausweitete, so daR die europdische Dimension der
Politikverflechtung an Bedeutung zunahmﬂ Gleichzeitig hat die Brusseler
«Generaldirektion Wettbewerb» (GD 1V) die Pflicht, zum Schutze des gemeinsamen
Marktes die nationale Regional- wie auch Wirtschafts- und Industriepolitik auf

wettbewerbsverzerrende Subventionen hin zu untersuchen, was sie mit ihrem

6 Politikverflechtung ist die Bezeichnung firr die enge vertikale und horizontale Verzahnung der Organe
vor allem in einem Bundesstaat. Diese stehen in groRRer Abhéngigkeit von einander und kénnen sich durch
Vetomaglichkeiten gegenseitig in ihrer Politik behindern (z.B. durch gemeinsame Aufgabenplanung und
Aufgabenfinanzierung im Bereich der Gemeinschaftsaufgaben, Art. 91 a, b GG. Miinch (1992), S. 165.

7 Im Bereich der Regionalpolitik sind im Rahmen der Kompetenzordnung nicht nur der Bund und die
Lander miteinander verflochten, sondern - aufgrund fortschreitender europdischer Integration - auch die
Europdische Union und der Bund, und zwar dergestalt, daf sich die Aktionsspielrdume der politischen
Akteure zum Teil uberlappen.
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regionalpolitischen Instrument der Beihilfen- und Finanzkontrolle auch versucht. Seit
Anfang der 90er Jahre vergroferte die Européische Union durch den Ausbau von
GemeinschaftsprogrammenEI bei gleichzeitiger Intensivierung der Kontrolle nationaler
Beihilfen, immer mehr den eigenen wirtschaftspolitischen HandlungsspielraumEl In der
Literatur wird die Frage diskutiert, ob diese Entwicklung dem Grundsatz der
Subsidiaritét@ widerspreche, dem sich die Europdische Union verpflichtet hat
(Maastrichter Vertrage vom 9. und 10. Dezember 1991).

In Deutschland werden ausschlieflich die neuen Bundeslander im Rahmen der
europdischen Regionalpolitik mit héchster Prioritat gefordert (Ziel-1-Regionen). Neben
den europdischen Fordergeldern erhalten sie Mittel der Bundes- und Landesebene, und
die standigen Informations- und Verhandlungsprozesse, die zwischen Politikern und
Beamten auf jeder Ebene notwendig sind, nehmen derart zu, dal} zu befirchten ist, die
Reaktionsfahigkeit und Handlungswirksamkeit regionalpolitischer MaRnahmen kénnten
abnehmen.

Des weiteren besteht die Gefahr, daR der PolitikprozeR fir die Offentlichkeit und die
Parlamente (gleichgiltig auf welcher Ebene) noch intransparenter wird, als er nach
verbreiteter Auffassung ohnehin schon ist. Am konkreten Beispiel der neuen
Bundeslénder soll die Politikverflechtun und der «Immobilismus> der aus ihr

resultieren kann, aufgezeigt werden.

8 Diese dienen immer der Verfolgung bestimmter gemeinschaftlicher Ziele.
9 Vgl. Bundesrat (1992), S.25. So nahm neben den klassischen Forderinstrumenten (EFRE, ESF und
EAGFL, Abteilung Ausrichtung) der EU die Zahl an Gemeinschaftsinitiativen stdndig zu, ebenso wie die
Hohe der finanziellen Mittel der Darlehensinstrumente (EIB, EGKS und Euratom), die ergénzend zu den
nationalen Mitteln vergeben werden kénnen.
10 Die Gemeinschaft wird in den Bereichen, in denen sie nicht ausschlieRlich zustindig ist, nur titig,
sofern die Ziele auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht erreicht werden kénnen, und ihr Ansteuern daher
besser der Gemeinschaftsebene zu tbertragen ist (Art.3b des EG-Vertrages).
11 Hier lege ich die Definition von Fritz W. Scharpf zugrunde. Vgl. Scharpf (1985), S. 323-356.
12 vgl. Wessels (1986), S. 181-194.

13



1.2.  Ausgangslage in Ostdeutschland nach der Wende

1.2.1. Aufholbedarf in Ostdeutschland

Die neuen Bundeslander weisen nach der Wende in Hinblick auf die Wirtschaftsstruktur
eine Reihe von Besonderheiten auf, die an einen regionalpolitischen Ansatz zusatzliche
Anforderungen stellenf3]

(1) Die Arbeitsproduktivitit betragt nach Schatzungen allenfalls rund 40 v.H. der
Westdeutschen Somit ergibt sich in der Bundesrepublik ein besonders krasses
innerstaatliches Einkommensgefalle, wie es in Westeuropa in dieser Form
unbekannt ist.

(2) Anders als beispielsweise im Falle Sid- und Norditaliens ist Ostdeutschland
infrastrukturell nur dufRerst schlecht mit den alten Bundeslandern verbunden.

(3) Die Wirtschaftsstruktur in den klassischen Fordergebieten der Europdischen Union,
z.B. in den britischen Midlands, weist zwar gravierende Schwaéchen auf, ist jedoch
weitgehend unter marktwirtschaftlichen Bedingungen entstanden und somit
zumindest in Teilen Uberlebensfahig. Im Gegensatz dazu haben alle Betriebe der
ehemaligen DDR einen erheblichen Umstrukturierungsbedarf, und grof3e Teile
insbesondere der Industrie waren nur in einem planwirtschaftlichen System
Uberlebensfahig, das durch Autarkiebestrebungen und eine fast vollstandige
Abschottung  der Inlandsmérkte  gegeniiber  auslandischer  Konkurrenz
gekennzeichnet war.

(4) Die Proportionen zwischen dem tertidren und dem sekundaren Sektor sind in den
neuen Bundesldndern gemessen an den MaRstdben der westlichen Industrielander
vollig verzerrt. Die Industrie zeichnet sich durch einen hohen, 6konomisch nicht
vertretbaren Grad vertikaler Produktionstiefe aus.

(5) Die arbeitende Bevolkerung hat seit mehr als flinfzig Jahren keine Erfahrung mehr
mit den Bedingungen des Wirtschaftens in marktwirtschaftlichen Systemen.

Diese Problematik wird noch dadurch verschérft, dal? die Landesregierungen und die

Kommunalverwaltungen der neuen Bundeslénder sich erst konstituieren muf3ten und in

der ersten Zeit nicht voll arbeitsfahig waren; zudem stellte sich die Eigentumsfrage

13 vgl. Budde/Hamm/Klemmer/Lagemann/Schrumpf (1991), S. 215.
14 vgl. dazu Institut fir Wirtschaftswissenschaften (1990), S. 10 ff.
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insbesondere an Grundstiicken und Geb&uden als das gravierendste Investitionshemmnis

heraus.

Der wichtigste Weg, um die ostdeutsche Produktion konkurrenzfahig zu machen und
neue hochproduktive Arbeitsplatze zu schaffen, war das Ingangsetzen massiver
Investitionen sowohl im Unternehmens- als auch im Infrastrukturbereich. Hierzu waren
erhebliche Transferzahlungen notwendig. Die zu Beginn des Transformationsprozesses
vorgenommenen Schatzungen zur Hohe des Investitionsvolumens, das zur Erneuerung
des ostdeutschen Kapitalstocks benétigt wurde, bewegten sich zwischen 1 und 2,7
Billionen DM[5] Auch wenn diese GroRenordnungen nur den Charakter von
Modellrechnungen trugen (denn eine verlailiche Quantifizierung des Investitionsbedarfs
war nicht moglich), veranschaulichten sie die (historisch einmalige) Dimensionfis] der

Restrukturierungsaufgabe in Ostdeutschland

1.2.2. Wirtschaftsstruktur in den neuen Landern

Niemals zuvor in der Geschichte der Industrienationen hat es in Friedenszeiten
irgendwo auf der Welt dhnlich dramatische Produktionsriickgdnge gegeben wie seit der
Wende in den neuen Bundeslandern. Die industrielle Warenproduktion fiel auf ein
Drittel ihres urspringlichen Umfangs, und das Bruttoinlandsprodukt sackte um etwa 40
v.H. abf8]

Mit dem Vollzug der deutsch-deutschen Wéhrungsunion wurde die ostdeutsche
Wirtschaft, die zuvor weitgehend von Weltmarktbedingungen isoliert war, «iiber Nacht»
in wettbewerbliche Bedingungen hineingestellt, ohne darauf vorbereitet zu sein. Durch
den Einigungsvertrag — im wirtschaftlichen Bereich schon durch den Wahrungsvertrag —
wurde das Rechts-, Wirtschafts- und Gesellschaftssystem auf das westdeutsche Modell
umgestellt. Die ostdeutsche Wirtschaft erlebte einen Anpassungsschock®] Die
schlagartige Liberalisierung der ostdeutschen Wirtschaft bei fehlender Abfederung
durch den Wechselkursmechanismus legte die mangelnde Konkurrenz- und
Absatzfahigkeit fir weite Teile der ostdeutschen Produktion offen. Dies schlug sich

gesamtwirtschaftlich in kirzester Zeit in einem steilen Produktionsriickgang, verbunden

15 Institut fiir angewandte Wirtschaftsforschung Berlin, IAW (1990), S. 27.
16 vgl. Sinn (1995), S. 27.

17 vgl. Heimpold (1995).

18 \/gl. Sinn (1995), S. 24f..
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mit drastischen Arbeitsplatzverlusten, nieder. Dabei war der Produktions- und
Beschaftigungseinbruch flachendeckend, sowohl in sektoraler als auch in rdumlicher
Hinsicht®]

Wahrend sich der Zusammenbruch mehr oder weniger schlagartig vollzog, wurde
schnell klar, dal3 die Umstrukturierung nur in einem langeren Zeitraum zu bewaltigen
waren, und dal} sie des Zustromes von Kapital, technologischem Know-How und
Managementerfahrungen aus Westdeutschland und dem Ausland bedurfte. Die
«Erblasten» vierzigjahriger Planwirtschaft, insbesondere ein vollig veralteter
Kapitalstock im Unternehmensbereich, eine vernachléssigte Infrastruktur sowie

vielfaltige Umweltaltlasten lieBen sich nicht in kurzer Zeit tiberwindenf]

Der wirtschaftliche Zusammenbruch traf die GroRindustrie in besonderem MaRe. Die
groBen Kombinate, auf die vor der Wende die ganz Uberwiegende Mehrzahl der
Beschaftigten entfiel, wurden aufgeldst. Teile davon wurden privatisiert, andere Teile
wurden stillgelegt, und es kam in groBem Umfang zu Entlassungen. Diese Entwicklung
sowie die diversen Neugriindungen trugen dazu bei, daB sich die GroRenstruktur der
ostdeutschen  Wirtschaft in den letzten Jahren drastisch verdnderte. Dem
wirtschaftlichen Mittelstand kommt eine wesentliche Bedeutung fiir einen «Aufschwung
Ost» zup2]

Ausgehend von einer «gesunden» Mischung von GroR- und Kleinbetrieben soll die auf
UnternehmensgroRen bezogene Strukturpolitik durch besondere Forderung der kleinen
und mittelstandischen Unternehmen deren Griindung und Anpassung an die veranderten
Marktbedingungen beschleunigen. Aus diesem Grund wird die Dissertation sich

vornehmlich mit der Situation des Mittelstandes befassen.

Die jahrzehntelangen Bestrebungen des sozialistischen Systems, den Mittelstand zu
reduzieren, verliefen unter dem DDR-Regime in mehreren Etappen (zu nennen sind vor
allem 1948/49 und Maérz 1972) und umfaBten alle Wirtschaftsbereiche. Die

Umgestaltung der Eigentumsordnung blieb in der ehemaligen DDR nicht ohne Folgen.

19 vgl. Institut filr Wirtschaftsforschung (1994).
20 \/gl. Heimpold (1995).
21 Der Aufbau neuer wettbewerbsfahiger Arbeitsplitze dauert in der Regel wesentlich langer als sich der
Abbau unrentabler Arbeitsplatze vollzieht.
22 \/gl. Fritsch/Mallok (1994), S. 67.
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Unter planwirtschaftlichen Verhéltnissen waren mittelstandische
Unternehmensstrukturen in Ostdeutschland zu Rudimenten verkommen. Gleichzeitig
wurden gezielte Konzentrationsmanahmen unternommen, wie beispielsweise die
immer starkere Zusammenfassung der Industriebetriebe nach
Produktionsschwerpunkten  zu  grof3en Kombinate Privatwirtschaftliche
Unternehmen wurden nur in kleinen Nischen geduldet, und dies auch nur notgedrungen,
da die Verstaatlichungspolitik offensichtlich zu erheblichen Problemen bei der
Versorgung der Bevolkerung gefiihrt hatt Das Ziel, die Bedeutung des Mittelstands
weiter einzuengen, strebte die DDR-Regierung weiterhin mit gesetzlichen Auflagen an,
wie dem Verbot der Beschaftigung von mehr als zehn Mitarbeitern in privaten
Unternehmen, Benachteiligungen bei der Beschaffung von Rohstoffen und
Investitionsgltern oder aber mit steuerlichen Nachteilen derart, daf? der Steuersatz bis zu
95 v.H. betrug, d.h. dal mogliche Gewinne sofort abgeschopft wurden. Nach
Schétzungen des Instituts fur Mittelstandsforschung (Bonn) existierten unmittelbar vor
der deutschen Vereinigung noch 100.000 vollstandig im Privatbesitz befindliche
Kleinbetriebe, darunter etwa 80.000 (kleine private) Handwerksbetriebeps] Die kleinen
und mittelgroRen Betriebe befanden sich fast ausschlieflich in staatlicher Hand (1989
war die Selbstandigenquote im Industriesektor bei 0,1 v.H.p5). Zum Vergleich: In den
alten Bundeslandern im Jahr der deutschen Vereinigung gab es rund 2 Mio.

mittelstédndische Unternehmenp’]

Somit stellte das Fehlen eines Mittelstands nach der Wende ein wesentliches Problem
dar, das es in Ostdeutschland zu beheben galt. Hiermit eng verbunden war ein fehlendes
ostdeutsches Netzwerk von Zulieferer-Abnehmer Beziehungen. Mit der Modifizierung
bzw. kompletten Umstellung der Produkt- und Absatzmarktstrategien, dem Rickgang
der Produktion sowie der Liquidation vieler Betriebe wurden in der ehemaligen DDR
die friheren Netzwerke zwischen Unternehmen, Zulieferern und Abnehmern zerrissen,

und es fehlte an der Entwicklung neuer Netzwerke. Beziehungen zwischen ostdeutschen

231980 unterstanden 126 Kombinate direkt den zustandigen Industrieministern, vgl.
Hauer/Kleinhenz/Schuttenbach (1993), S. 124.
24 \/gl. Ridinger(1995), S. 114.
25 Institut fir Mittelstandsforschung Bonn (1993), S. 283.
26 \/gl. Hauer/Kleinhenz/Schuttenbach (1993).
21 Institut fir Mittelstandsforschung Bonn (1993), S. 135.
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Zulieferern von Vorprodukten und von produktionsorientierten Dienstleistungen mit
nachfragenden ostdeutschen Betrieben entwickelten sich anfangs nur zogerlichpe]

Eine Betrachtung der wirtschaftlichen Entwicklung des Mittelstandes in ausgewéhlten
Branchen der neuen Bundeslander zeigte 1993/94 als das Jahr, in dem die
Fordermalinahmen erste positive Ergebnisse in der Entwicklung des Mittelstandes
begriindeten: Der Dienstleistungsbereich entwickelte sich positiv, die Bautatigkeit
weitete sich nun auch im Wohnungsbau aus und die verarbeitende Industrie konnte im

I11. Quartal endlich eine leichte Steigerung der Auftragseingange verbuchen

Auf die Wirtschaftspolitik der DDR zuriickzufuhren war ebenfalls, daR verschiedene
ostdeutsche Regionen — historisch gewachsen oder planwirtschaftlich induziert —
wirtschaftlich sehr stark von einer Branche, zum Teil sogar von einem oder einigen

wenigen Betrieben dominiert wurden@] Es herrschten die grol3en Betriebseinheiten vor.

2. Fragestellung

Die Entwicklung in den neuen Bundesldndern war ein Vorgang, an dem neben den
Politikebenen EU, Bund, Lander und der hieraus resultierenden Verflechtung, auch das
Beziehungsnetz von EU, Nationalstaat und Wirtschaft wesentliche Faktoren darstellten.

Ziel dieser Arbeit ist es, die Beziehungen zwischen den Akteuren im Mehrebenensystem
der EU aufzuzeigen, um daran die Bedingungen der Politikprozesse und die sich
herausbildenden Formen des Policy-Makings zu untersuchen. Die Politikverflechtung
wird dabei im Mehrebenensystem der européischen Regionalpolitik anhand der These
untersucht, daR die europaische Regionalpolitik nicht in eine Politikverflechtungsfallepl]
gerdt. Anhand von Untersuchungen der Entscheidungs-, Planungs- und
Implementationsprozesse der europdischen Strukturfondsforderung, welche die drei
beteiligten Ebenen der EU, des Bundes und des Landes Sachsen einbeziehen, werden
Verflechtungsprozesse aufgedeckt. Dabei interessieren mehr die Verhandlungsprozesse,

Kompetenzabgrenzungen und Allianzen auf den unterschiedlichen politischen Ebenen

28 \/gl. Wagner/Hitchens/Birnie (1994), S. 42 f..

29 \gl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (1993), S. 1263-1268.

30 Vvgl. Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung/ Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitét Kiel/
Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (1994), S.30 f.

31 Eine Politikverflechtungsfalle ergibt sich dadurch, daR Regierungen, die in verflochtenen
Entscheidungsstrukturen zur Kooperation gezwungen sind und einen Konsens erzielen mussen, unféhig
werden konnen, durch Reformen die institutionellen Restriktionen der Verflechtung zu tberwinden.
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als inhaltliche Effekte. Es wird auch der Einflul? der europdischen auf die nationale und
subnationale Strukturpolitik aufgedeckt. Daraufhin wird geklart, unter welchen
Voraussetzungen Politik in dem politischen Mehrebenensystem der Européischen Union
stattfindet, mit welchen Chancen und Problemen die Zielgruppe der Unternehmen in
diesem System konfrontiert wird und wie sie gegebenenfalls darauf reagiert. Letztlich
werden Erkenntnisse lber Verhandlungs- und Koordinationsprozesse sowie
Entscheidungsmechanismen in politischen Mehrebenensystemen ermittelt.

Eine Evaluierung der europdischen Strukturfondspolitik soll und kann hier nicht
geleistet werden. Dennoch werden in der folgenden Analyse positive und negative
Folgen der européaischen Strukturfondspolitik deutlich werden. Das Instrumentarium
und die Auswirkungen von Regionalpolitik sind so komplex, dal3 bei einer Evaluierung
nur eine auf einen Bereich (in diesem Fall die Politikprozesse) konzentrierte
Fragestellung beantwortet werden kann. Die Politikprozesse zwischen der Européaischen
Union, dem Bund und dem Land Sachsen zielt nicht auf die Evaluierung der
européischen  Strukturfonds, sondern auf die Beziehungsstrukturen dieser

Gebietskorperschaften im genannten Politikfeld.

Die Relevanz der Fragestellung dieser Arbeit ergibt sich aus der Kombination des
Politikfeldes der europaischen Strukturfondsférderung mit der theoretischen
Fragestellung  nach  Politikverflechtung ~ und  Verhandlungsprozessen  in
Verhandlungssystemen. In solchen Prozessen finden die subnationalen Einheiten neben

den Nationalstaaten Zugang zur stattfindenden Mehrebenenpolitik.

Die Arbeit setzt an vier Schwerpunkten an. Ausgangspunkt ist erstens die Situation des
Mittelstands in den neuen Bundesléandern, beispielhaft untersucht an Betrieben im
Freistaat Sachsen (Kapitel B). Das Hauptaugenmmerk liegt dabei auf der
Fordersituation. Die Mechanismen der Politikverflechtung der EU-Regionalpolitik stellt
zweitens die Klammer zwischen der politischen Ebene zur unternehmerischen Ebene
dar (Kapitel C). In der Bundesrepublik Deutschland kann die Politikverflechtung zu
einer «Falle» werden, in der die Politik sich selbst l&hmt. Es gilt zu untersuchen, ob und
aus welchen Grinden dies bei der EU-Regionalpolitik eventuell nicht der Fall ist. Die
wichtigsten Reformen der européischen Regionalpolitik werden als dritter Schwerpunkt

untersucht (Kapitel D). Dabei interessieren die unterschiedlichen Interessensgruppen
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und Verhandlungsprozesse ebenso wie die inhaltlichen Ergebnisse, welche fiur die
Umsetzung der EU-Férderung in Sachsen von immenser Bedeutung sind. Der vierte
Schwerpunkt der Arbeit stellt die Strukturfondspolitik 1994-99 in Sachsen dar (Kapitel
E). Hier wird weniger auf die Inhalte als auf den Entstehungsprozel’ eingegangen. Dabei
wird der Verhandlungsprozel? auf européischer und nationaler Ebene erarbeitet sowie

die Parametrierung ihrer Umsetzung in trilateralen Verhandlungen beleuchtet.

2.1. Raumliche Eingrenzung

Besonders extrem prasentieren sich die wirtschaftlichen Veranderungen in Sachsen.

Sachsen war vor der Wende die am starksten industrialisierte Region der ehemaligen

DDR. Gemessen am Anteil der Industriebeschéftigten war es gar die am stérksten

industrialisierte Wirtschaftsregion Europas. Im Jahr 1994, vier Jahre nach der Wende

und nach dem AbschluR der Treuhand-Privatisierungen, lag sein Industrialisierungsgrad
mit nur 50 Industriearbeitsplatzen pro 1.000 Einwohnern hinter Portugal und Irlandp2]

Es gab aber noch andere Griinde, die fiir Sachen als untersuchtes Bundesland sprachen.

- Sachsens geschichtlicher Hintergrund als Industrieregion ist grof3. Einmal konnte
Sachsen bereits vor dem Il. Weltkrieg einen sehr hohen Industriealisierungsgrad
vorweisen, war auch zu DDR-Zeiten ein bedeutender Industriestandort und fand sich
nach der Vereinigung mit all den Problemeneines von Altindustrie bestimmten
Wirtschaftsraumes konfrontiert. Die wirtschaftliche Ausgangssituation in Sachsen
nach der Wende wurde aufgrund ihrer langjéhrigen planpolitischen Ausrichtung den
Anforderungen einer Marktwirtschaft zundchst nicht gerecht. Der Aufbau
marktwirtschaftlicher Verhéltnisse konnte aber an die vorhandenen industriellen
Strukturen gut anknupfen. Die von Sachsen Mitte der 90er Jahre verfolgte
wirtschaftspolitische Strategie hat ihren Schwerpunkt in der Forschungs- und
Technologieforderung und  zielt darauf ab, aus dem Freistaat ein
Hochtechnologieland zu machen.

- Auch politisch im Hinblick auf mdgliche Konfrontationen der subnationalen mit der
nationalen Ebene stellt Sachsen ein interessantes Bundesland dar. Denn in Sachsen

fand man in der CDU-Regierung nach der Wende zwar eine parteipolitische

32 v/gl. Sinn (1995), S. 26.
33 Die im UmstrukturierungsprozeR von Sachsen zu bewaltigenden Probleme: Monostruktur der
Industrie, besonders starker Arbeitsplatzabbau in der Industrie, Uberdurchschnittlich hoher Riickgang
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Ubereinstimmung mit dem Bund vor. Hieraus kénnte man annehmen, daB auf beiden
Politikebenen grundsétzlich &dhnliche Politiken verfolgt wurden. Da Kohl und
Biedenkopf Anfang der 90er aber deutlich unterschiedliche Haltungen vertraten,
scheint es besonders interessant, die moglichen Konsequenzen in der Regionalpolitik
dieses Landes zu verfolgen.

- Uberdies wies Sachsen die weitaus groRten regionalen Disparitaten in den neuen
Landern auf (es konnte auf Zentren wie Dresden und Leipzig verweisen, aber auch
auf wirtschaftlich sehr riickstandige Gebiete wie Annaberg-Buchholz).

- Sachsen war das erste Bundesland, das den neuen Weg in der EU-Regionalpolitik in
groflem Umfang beschritt: Ab 1995 wurden seine EFRE-Zuweisungen zu 60 v.H. fur
andere Programme als fur die Gemeinschaftsaufgabe eingesetzt.

- SchlieBlich erhielt Sachsen als groRtes der neuen Lé&nder die meisten EU-
Fordermittel.

Diese Arbeit ist somit als regionale Fallstudie geplant und bezieht sich exemplarisch auf

das Bundesland Sachsen, dessen Wirtschaftsstruktur insbesondere von einer Vielzahl

kleiner Unternehmen neben einigen namhaften groRen Konzernen geprégt war.

2.2. Zeitliche Eingrenzung

Mitte der 90er Jahre, als die empirischen Untersuchungen dieser Arbeit stattfanden,
konnte die europdische Ziel-1-Forderung flr Ostdeutschland bereits auf zwei
Forderperioden zurtickblicken. Einmal auf die verkilrzte Forderperiode 1991 bis 1993
und zum zweiten auf die laufende Forderperiode 1994 bis 1999.

Die erste ostdeutsche Ziel-1-Forderperiode 1991 bis 1993 war nicht vergleichbar mit der
anderer Ziel-1-Regionen. Denn zum einen war die offizielle Forderperiode, die damals
noch einen Zeitraum von funf Jahren umfalte, bereits 1989 angelaufen. Als die
Forderprogramme fir diese Periode geplant wurden, war die deutschen Wende nicht
absehbar, so daR die Fordermittel fir Ostdeutschland additiv zu den reguldren Ziel-1-
Mitteln des europdischen Regionalfonds bereitgestellt werden mufiten. Zum anderen
war ein schnelles Handeln vonnoten, weil die Arbeitsmarkte in Ostdeutschland mit
atemberaubender Geschwindigkeit zusammenbrachen. Deshalb wurde eigens fiir die

neuen Bundeslander ein modifiziertes Forderinstrumentarium zusammengestellt. Um

der Industrieproduktion und verstérkte Bevélkerungsabwanderung insbesondere Herauskristallisierung
von Gebieten mit sehr hohem Problempotential (Euroregionen).

21



das Verfahren zu beschleunigen, pfropfte die EU-Kommission die europdischen Mittel
auf das nationale Forderinstrument der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur» auf. Es galten dieselben Fordervoraussetzungen und —

bedingungen wie bei der deutschen Gemeinschaftsaufgabe@

In dieser Arbeit wird die erste Forderperiode insofern bericksichtigt, als im
Unternehmenskapitel (Kapitel B) insbesondere Sachverhalte aus der Zeit vor 1994
beleuchtet werden, da die Institutionen- und Unternehmensbefragung im Zeitraum 1994
bis 1996 stattfand.

Die untersuchten Politikprozesse beziehen sich aber auf die Gestaltung der européaischen
Regionalpolitik fur die zweite Politikperiode. Diese ist insbesondere deshalb von
Interesse, weil erst ab 1994 européische Regionalpolitik mit eigenen Zielsetzungen und
Forderbedingungen stattfand. Deutschland nahm zum ersten Mal in seiner Geschichte an
Verhandlungen zu einer Ziel-1-F6érderung mit der EU-Kommission teil. Aufgrund der
Sondersituation 1990/91 hatte es keine Zeit fur ausfuhrliche Verhandlungen gegeben.
Anders als der Bund, der gegenuber der EU-Kommission durchaus
Verhandlungserfahrungen besal3, partizipierten die neuen Léander erstmals an
Verhandlungen, die sich Gber drei Politikebenen hinweg zogen.

Untersucht wird hierbei auch die VVorbereitung der Forderperiode, die sich Gber den EU-
Ratsbeschlufd 1992, die Revision der Strukturfonds 1993 und die Programmierung 1993
und 1994 hinzogps]

Da die institutionellen Strukturen sich nach 1993 nicht geandert haben, wird der

Wechsel zwischen den Forderperioden wahrend der Analyse als irrelevant erachtet.

34 Diese Kombination von europdischen und nationalen Instrumenten (Gemeinschaftliches Férderkonzept,
Sonderprogramme) greift als erklartermalen aktive Strukturpolitik das schon in der deutschen
Raumordnung definierte Oberziel der Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse in der sozialen
Marktwirtschaft (Art.72 Abs.2 GG und § 2 Abs.1 Raumordnungsgesetz) auf.

35 Grundlage der Foérderperiode 1994 - 99 sind die Reform der Strukturfonds 1988 und die Revision
1993. Zur Analyse der Entscheidungsfindung auf européischer Ebene wird auf die Modifikationen der
Verordnungen im Jahr 1993 zuriickgegriffen, die, obwohl sie die Grundsétze der Reform von 1988 kaum
verdndert hat, bedeutende Interaktionsmechanismen zwischen den Verhandlungspartnern in
Entscheidungsphasen deutlich werden 1a3t. Auch liegt die Revision (1993) zeitlich nicht so weit zurtck
wie die Reform (1988). Die Phase der Planung, die bei der Strukturfondsforderung aufgrund der
Einbeziehung der Lander in der Bundesrepublik Deutschland einen besonderen Platz einnimmt, wird fur
die Forderperiode 1994 bis 1999 erlautert.
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3. Methodik

Die Untersuchung der europdischen Regionalpolitik erfolgt anhand eines
Analogieschlusses von der Verflechtung in der deutschen Regionalpolitik auf die
europaische Regionalpolitik.

Dazu fanden mehrere Arbeitsschritte statt. Zum einen wurde eine Literaturauswertung
unternommen. Die untersuchten Quellen setzten sich aus allgemein zuganglicher
Literatur Uber die angesprochenen Themenbereiche zusammen (in Form von Gesetzen,
Verordnungen, Richtlinien, Pressemitteilungen, Stellungnahmen der betroffenen
Gremien, Sekundarliteratur usw.). Weiterhin wurde auf eine groRe Menge
unveréffentlichter Materialien  zurlickgegriffen (wie tabellarische  Ubersichten,
Positionspapiere usw.). Zum anderen wurde empirisches Material erhoben, das sich in
zwei Kategorien unterteilen lakt. Das wichtigste Material stellte die Durchfiuhrung
offener, nicht standardisierter Interviews mit Experten dar, die in Institutionen der EU-,
Bundes- und Landesebene in Bereichen der Regional- und Europapolitik beschéftigt
waren@ Mittels eines Interviewleitfadens wurden Auskiinfte Gber Inhalte und Prozesse
der européischen Strukturfondspolitik sowie Uber die Art der Beziehungen zwischen den
Akteuren zusammengetragen. Die andere Zielgruppe bei der Durchfiihrung ebenfalls
offener, nicht standardisierter Interviews setzte sich aus kleinen und mittelstandischen
Unternehmen in Sachsen zusammen. Auch hier diente ein Interviewleitfaden zur
Gewinnung von Informationen uber die Umsetzung der Regionalpolitik vor Ort. Um die
gewunschte Anonymitat der Interviewten zu bewahren, wird im Text nicht direkt auf die

Gesprachspartner Bezug genommen

Das hier verwendete politikwissenschaftliche Instrumentarium bildet die Policy-
Analyse. Sie untersucht Merkmale und Entwicklungen einzelner Policies (sektorale
Politikinhalte) in Verbindung mit politischen Institutionen und politischen Prozessen
und verbindet damit struktur- und prozelRorientierte Analyse. Einmal wird die
Aufmerksamkeit auf politische und gesellschaftliche Akteure, Institutionen und die
inhaltliche Komponente des Politikfeldes gerichtet. Zum anderen werden Politikzyklen

und Akteursrelationen in Verhandlungs- und Durchsetzungsprozessen in den

36 Verweis auf den Anhang dieser Arbeit: Liste der Institutionen, mit deren Vertreter Interviews fiir das
Forschungsvorhaben durchgefiihrt worden sind.
37 Im Bedarfsfalle ist eine Riickverfolgung der Informationsstellen im Text mdglich.

23



Mittelpunkt geriickt. Mit Hilfe der Policy-Netzwerkanalyse koénnen vor allem die
Akteursrelationen in Verhandlungs- und Durchsetzungsprozessen genau untersucht

werden.

4. Literaturuberblick

Es gibt bislang kaum Studien, welche die Konsequenzen der Ausweitung der
europdischen Regionalpolitik fir die Regionalférderung in den neuen Bundeslandern

darstellen.

Es liegt eine beachtliche Anzahl von Forschungsarbeiten zu den letzten Entwicklungen
in der européaischen und deutschen Regionalpolitik vor. In zahlreichen Studien werden
zentralistische Bestrebungen der EU in der Regionalpolitik (beispielsweise Funkschmidt
(1993c), Tommel (1992), Miinster (1992)) untersucht und teilweise nachgewiesen. Auf
der anderen Seite gibt es Studien, die Erfolge (Waldenfels (1989), Neupert (1989)) der
EU-Kommission bei der Zentralisierung ebenso wie den Interessenkonflikt aufzeigen,
der aus der Politikverflechtung von nationaler und europdischer Regionalpolitik und den
hieraus resultierenden sich zum Teil Uberschneidenden Kompetenzen hervorgeht
(Johannes Nebe, (1990)). Klemmer (1994) hebt zwei Tendenzen in der européischen
Regionalpolitik hervor: Zum einen besteht eine implizite Zurtickdrangung der deutschen
Regionalpolitik Uber das Instrument der Beihilfenkontrolle, zum anderen aber weitet die
Européische Union ihre eigene Kompetenz in der Regionalpolitik aus. Auch gibt es
spezielle Analysen, die die Vereinbarkeit des foderativen Systems der Bundesrepublik
(Rengeling (1990), Hill (1991)) mit der gemeinschaftlichen Strukturpolitik und die sich
daraus ergebenden Probleme fir den Mitgliedstaat Deutschland untersuchen (Spéth
(1989), Ehring (1992)). Weiterhin zeigt die Arbeit von Spiekermann (1992), dal’ ein
relativ unkontrolliertes Nebeneinander nationaler und européischer Regionalpolitik
vorliegt, wéhrend Miller-Brandeck-Bocquet (1992) gar von einer «faktischen
Aushohlung» des foderalen Systems der Bundesrepublik Deutschland (ber den
«supranationalen Hebel» der EU spricht. Diese Arbeiten sind hauptsachlich theorielastig

und werden in der Regel durch Beispiele unterlegt.
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Andere Autoren wiederum konzentrieren sich auf die deutsche Raumordnungs- und
Strukturpolitik und deren Aspekte der deutschen Vereinigung (Schulz-Nieswandt
(1993)).

Zu den neuen Strukturfondsverordnungen vom August 1993 dem integrierten Einsatz
der drei Fond@l und dem zwischen der Bundesregierung und der EU-Kommission
ausgehandelten Kompromi uber die Entkopplung der Forderung des Europdischen
Regionalfonds von der Forderung der GemeinschaftsaufgabeIiegen auch empirische
Untersuchungen vo Staek (1997) legt den Schwerpunkt ihrer Arbeit auf die
Politikprozesse in der europdischen Union und analysiert am Beispiel des Bundeslandes
Niedersachsen Planungs-, Entscheidungs- und Implementationsprozesse der
européischen Strukturpolitik. Sie zeigt, mit welchen Chancen und Problemen die
subnationalen Einheiten in diesem System konfrontiert werden und wie diese darauf
reagieren konnen. Benz (1998b) untersucht die europdische Regionalpolitik unter
anderem hinsichtlich des Vorliegens von Formen loser Kopplund*d Er zeigt, daR die
Formen loser Kopplung nach Problemfeldern regionaler Politik und je nach
institutionellen Strukturen der Mitgliedstaaten der Europdischen Union variieren und
illustriert dies am Beispiel der regionalen Strukturpolitik und der Politik flr
Stadtregionen, in Frankreich und der Bundesrepublik Deutschland. Témmel (1994)
analysiert staatliche Regulierung und europdische Integration anhand der
Regionalpolitik der Européischen Union und ihrer Implementation in Italien. An ihren

Ergebnissen anknipfend wird die vorliegende Arbeit die Entstehung- und

38 Hierbei handelt es sich um die Ausweitung der Haushaltsmittel des Européischen Sozialfonds (ESF).
Hierzu insbesondere Verordnung (EWG) Nr. 2083/93 zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 4254/88
zur Durchfiihrung der Verordnung (EWG) Nr. 2052/88 in bezug auf den Europdischen Fonds fur
Regionale Entwicklung.

39 Europaischer Regionalfonds, europaischer Sozialfonds und européischer Fonds fiir die Landwirtschaft.

40 Der Konflikt basierte darauf, daB die Bundesregierung an der bisherigen Verbindung von nationaler
und europdischer Regionalpolitik festhalten wollte, um ihren EinfluR auf die in Deutschland umgesetzte
EU-Regionalpolitik zu behalten. Die Kommission dagegen wollte ihre Forderpolitik, die einen weiter
gefalten Katalog an MaRRnahmen aufweist, von der deutschen Regionalpolitik 16sen, um eigenstandig
Forderung auf breiterer Basis betreiben zu kdnnen. Vgl. Bundesministerium der Wirtschaft (1993).

41 Die Entkopplung wurde im Juli 1994 im Rahmen des neuen Gemeinschaftlichen Forderkonzeptes
1994-99 beschlossen. Das hatte zur Folge, dafl die EFRE-F&derung in Ostdeutschland, die bis 1993 an die
Gemeinschaftsaufgabe gekoppelt war, ab 1995 vom Bund und jedem ostdeutschen Bundesland fiir eigene
Programme auRerhalb der Gemeinschaftsaufgabe einsetzt werden konnte.

42 Das Gemeinschaftliche Forderkonzept 1994-99 leitete einen neuen Weg in der Regionalférderung in
Ostdeutschland ein, der langfristig zu der in Westdeutschland vorliegenden Férdersituation fiihren kdnnte.
Vgl. Interview 94.01.02.

43 Benz (1998b) geht davon aus, daR (Systemtheoretisch betrachtet) in der europaischen Regionalpolitik
unterschiedene Teilsysteme vorliegen. Lose Kopplung bedeutet hierbei, daf die Entscheidungen eines
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Umsetzungsprozesse in der européischen Regionalpolitik fir die neuen Lander

analysieren.

Es gibt auch Untersuchungen zur Diskrepanz von nationaler und européischer
Regionalpolitik  hinsichtlich des Setzens von  Foérderschwerpunkten.  Die
unterschiedlichen Zielvorstellungen nationaler und européischer Regionalpolitik wurden
fur die Altbundesrepublik des 6fteren untersucht (z.B. von Graber/ Spehl (1992) oder
Paul Klemmer (1994)). Beide Studien stellen die Konflikte der Regionalpolitik
zwischen der Altbundesrepublik und der Europdischen Union dar, die zu der
Problematik der unterschiedlichen Férdergebietsabgrenzung von Regionen fUhrte

Der Wirtschaftsminister des Landes Mecklenburg-Vorpommern (1993) zeigt in einer
Veroffentlichung ausfihrlich, da die Situation in den neuen Bundesléandern hinsichtlich
der Maglichkeit einer Flachenabgrenzung und regional differenzierten Fdrderun mit
dem der alten Bundeslander nicht vergleichbar ist. Die flachendeckende nationale
Forderung in den Jahren 1991-93 mit der Gemeinschaftsaufgabe und der daran
gekoppelten  europdischen  Regionalfonds-Forderung wird  fir  Mecklenburg-
Vorpommern dargelegt. Die Problematik der unterschiedlichen
Fordergebietsabgrenzung wird in den neuen Léndern dann zum Streitthema werden,
wenn europdische und nationale Regionalpolitik nicht mehr das gesamte Gebiet als
forderwirdig einstufen. Mitte der 90er Jahre ist dies noch nicht der Fall, es sei aber auf

diesen Themenkreis hingewiesen.

Zur Situation des Mittelstandes in den neuen Bundeslandern liegen zahlreiche
empirische Studien vor, die diesen Themenbereich tangieren. Brandkamp (1993)
beurteilt anhand eines Scoring-Modells, das auf einer Unternehmensbefragung basiert,
die Uberlebenschancen von Existenzgriindern in Ostdeutschland, zeigt die spezifischen
Schwierigkeiten einzelner Branchen auf und diskutiert erforderliche MaRnahmen. Hiker

(1993) beleuchtet den Akkulturationsprozel3 ostdeutscher Unternehmen und weist auf

Teilsystems nur einzelne Prdmissen der Entscheidungen in einem anderen Teilsystem determinieren und
hierdurch Zwangsverhandlungen vermieden werden.
44 Seit der Reform der europdischen Regionalpolitik 1989 wird nicht mehr der Nachweis als nationales
Fordergebiet verlangt, um Forderung von der EU zu erhalten.
45 Eine regional differenzierte Forderung ist sowohl in der europiischen wie auch der nationalen
Regionalpolitik tblich.
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die innerbetrieblichen Bereiche der Unternehmen hin, in denen Verdnderungen
notwendig sind, um den Anforderungen des Marktes gewachsen zu werden.

Die unternehmerische  Standortwahl und vorgefundenen  schwerwiegenden
Investitionshemmnisse in den neuen L&ndern beschreiben Gaulke/Heuer (1992). Sie
stellen in den Mittelpunkt ihrer Arbeit das Handlungsdefizit auf Seiten der politischen
Entscheidungstrager, diesen Standortwiinschen ziigig gerecht zu werden.

Zur Situation des Mittelstandes in den neuen Bundeslandern gibt es auch eine
umfassende Studie von Kick (1990). Er zeigt unzureichendes Know-how im
Management und fehlende Eigenkapitalausstattung auf. Hauer/Kleinhenz/Schuttenbach
(1993) schreiben ausfuhrlich ber die ERP-Forderung des Bundes (hinsichtlich
vorzuweisender Fordererfolge). Auch die Kreditanstalt fir Wiederaufbau (1994)
informiert umfangreich Uber die ERP-Kredite (bei Mittelstandsférderung und
begleitender Beraterleistung). Die Untersuchung von Schommer (1993) zeigt die Ziele
der bundesdeutschen Mittelstandsférderung in den neuen Bundeslédndern auf. Dartiber
hinaus gibt es zahlreiche Analysen zur Frage des schwierigen Aufbaus eines
Mittelstandes in den neuen Landern (vgl. z.B. Buchwald (1992), Bereit (1993)).

Alle diese Untersuchungen konzentrieren sich dabei auf den wirtschaftlichen
Transformationsproze? im allgemeinen, ohne die Politikverflechtung in der

Forderpolitik aufzuzeigen.

An Kritik an der deutschen Regionalpolitik mangelt es in der Literatur nicht. So nehmen
zur anfanglichen Uberraschung vieler die wirtschaftlichen Fortschritte in
Ostdeutschland mehr Zeit in Anspruch, als man zur Wendezeit angenommen hatte. In
der Literatur wird h&ufig das VVorgehen der deutschen Regionalpolitik kritisiert. Es wird
hauptsachlich bemangelt, daB man die Gemeinschaftsaufgabe (als Instrument fir die
Bedurfnisse Westdeutschlands 1969 geschaffen) auf die Situation im Osten
Deutschlands Ubertrug, ohne sie der dortigen Problematik angepaft zu haben (vgl.
Peters (1992), Albers (1993)).

Schulz-Trieglaff (1992) wendet sich dagegen der Unternehmensebene zu. Er legt
anhand der Erfahrungen aus dem Saarland die Fille der Foérdermafnahmen dar und
beschreibt die daraus resultierende Uberforderung der Unternehmer in den neuen

Bundesléndern, die ihnen zur Verfligung stehenden Mdglichkeiten optimal zu nutzen.
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Auch zu den FordermalRnahmen der Regionalpolitik liegen Fallbeispiele, schriftliche
Unternehmensbefragungen und insbesondere eine mundliche Befragung der Industrie-
und Handelskammern, Handwerkskammern und Amter fiir Wirtschaftsforderung in den
neuen Bundeslandern vom April 1993, durchgefihrt vom ifo-Institut fur
Wirtschaftsforschung (veroffentlicht 1994) vor. Der Schwerpunkt dieser Studie liegt auf
den Problemen der Betriebe, die Fordervoraussetzungen zu erfiillen, und der Analyse
der Grunde fur die Auswahl bzw. Nichtauswahl bestimmter Forderhilfen.

Eine empirische Untersuchung zur Politikverflechtung und deren Auswirkungen auf

einzelbetrieblicher Ebene existiert noch nicht.

Der Literaturtiberblick zeigt, dafl alle Themenbereiche dieser Arbeit in der Literatur
zumindest angeschnitten, wenn nicht gar behandelt wurden. Es liegen Arbeiten zur
europdischen und nationalen Regionalpolitik, zum wirtschaftlichen Aufbau der neuen
Lander und der Politikverflechtung vor. Sie untersuchen in der Regel lediglich einen
Aspekt der Fragestellung, die die vorliegende Arbeit behandelt. Den Bogen von der
européischen Politikverflechtung Uber die Verhandlungen auf européische Ebene, um
die inhaltlichen Aspekte der Regionalpolitik zu bestimmen, und weiter Uber die
notwendigen Verhandlungen zur Umsetzung in den neuen L&ndern hin zu den
Wirtschaftseinheiten auf der Unternehmensebene bei der Suche nach Ineffizienzen

schlégt keine dieser Untersuchungen. Er soll aber den Anspruch dieser Arbeit darstellen.

5. Ubersicht tiber die Kapitel

In Kapitel B findet ein erweiterter Problemaufrif} statt. Anhand der Analyse einer
Unternehmensbefragung in Sachsen wird nach Suboptimalitaten bei der Umsetzung der
Regionalpolitik gefragt. Fur die weitere Arbeit wird als Ausblick festgehalten, inwiefern
auftauchende Probleme durch die Politik verursacht wurden und welche Mdoglichkeiten
zur Verfligung stehen, sie abzubauen.

Die theoretische Einbindung dieser Arbeit erfolgt in Kapitel C. Politischer
Immobilismus in Deutschland und unzureichende Koordination zwischen Staat, Banken
und Unternehmen sind die Ursache fiir suboptimale Férderung der Unternehmen in den
neuen Bundeslandern. Zu untersuchen gilt es, ob die Politikverflechtungsfalle auf EU-

Ebene zugeschnappt ist oder es andere Griinde fir die suboptimale Forderung gibt,
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beispielsweise ob die Implementation in den Mitgliedsstaaten mangelhaft ist. Eine
wichtige Ergénzung findet dieses Modell in der Theorie der Verhandlungen. Hierzu
wird das Verhandlungssystem der nationalen Regionalpolitik Deutschland
(Gemeinschaftsaufgabe,  Politikverflechtung) dem der Européischen  Union
gegenlibergestellt. Es wird sich herausstellen, daR hierbei zwei vollkommen
unterschiedliche Verhandlungstypen vorliegen. Aus diesem Grunde wird es auch nicht
maoglich sein, von der Politikverflechtung in der foderalen Bundesrepublik und ihrer
Tendenz zu Ineffektivitdten einen Analogieschlul® zur Effektivitdt in der doppelten
Politikverflechtung im europdischen Kontext zu ziehen.

Kapitel D illustriert den Hintergrund des Policy-Makings in der EU unter policy-
analytischen Gesichtspunkten. Besonderen Stellenwert nehmen der institutionelle
Aufbau des européischen Systems und die Besonderheiten der Policy-Zyklen in dem
Mehrebenensystem der EU ein. Naher betrachtet wird hierbei die Reform der
Strukturfonds 1993, sowohl was die Entscheidungen auf européischer Ebene angeht als
auch beziglich der Inhalte und ihrer Bedeutung fiir die Umsetzung européischer
Regionalpolitik im Mitgliedstaat Deutschland in verwaltungstechnischer Hinsicht.

In Kapitel E werden die verschiedenen Politikgestaltungsphasen der europdischen
Strukturfondsférderung in Ostdeutschland behandelt. Die Entscheidungs-, Planungs-,
Implementations- und Evaluierungsphasen werden anhand der Interaktionsmuster der
beteiligten Akteure beleuchtet. Die Untersuchung wendet sich der Implementation
européischer Regionalpolitik in Sachsen zu. Gibt es eine Diskrepanz zwischen dem von
der Kommission angedachten optimalen, verwaltungstechnischen Umsetzen
européischer Politik und der tatsdchlichen Umsetzung in der Bundesrepublik? In
Deutschland gibt es ein stark etabliertes, traditionelles Verwaltungshandeln, das sich
beharrlich gegen Neuerungen von europdischer Ebene wehrt und Anpassungen als
Machtverlust interpretiert. Welche Anpassungsreaktionen es in Deutschland auf die
européische Regionalpolitik gab bzw. was sie fir die einzelnen Politikebenen
bedeuteten wird dargestellt.

Im Schluwort wird auf die Besonderheit der européischen Strukturfondspolitik in
einem foderalen Staat hingewiesen, so daR Strukturmerkmale des Policy-Makings im
européischen Mehrebenensystem herausgearbeitet werden koénnen. Die Ergebnisse
werden zusammengefalt und maogliche Perspektiven der zukunftigen Gestaltung der

européischen Staatenordnung aufgezeigt.
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B.Stellungnahmen sachsischer Unternehmer 1995 zur

Forderung

Der Literaturtiberblick der Einleitung machte deutlich, daR die Politikverflechtung in der
Regionalpolitik relativ gut in Bezug auf die Politiken untersucht ist, weniger aber auf
der Ebene der eigentlichen Betroffenen, namlich der zu fdrdernden Unternehmen.
Gezielt will sich deshalb diese Arbeit nicht nur auf die politischen und
verwaltungstechnischen Aspekte beschrénken, sondern das letzte Glied der Kette, die
Unternehmen als Zielgruppe der Regionalpolitik nicht aus dem Auge verlieren. Da nun
aber kein direkter Zusammenhang zwischen den politischen Implikationen und der
Politikverflechtung hergestellt werden kann, hat diese Arbeit es sich zur Aufgabe
gemacht, indirekt einen Zusammenhang zwischen européaischer Regionalpolitik und
Unternehmen herzustellen. Kapitel B stellt hierbei einen erweiterten Problemaufri3 dar.
Es wird die Sachlage auf Unternehmensebene dargestellt, um Auswirkungen von Politik
im konkreten Fall nachvollziehen zu kénnen. Dabei werden nicht inhaltlichen Fragen
der Forderung analysiert, sondern politische und verwaltungspraktische Griinde
herausgearbeitet, die zu einer Verzogerung der Investitionstatigkeit und des
Aufschwungs in Ostdeutschland fiihrten.

So wird das Procedere beleuchtet, welches Unternehmer bei der Bemihung um
Fordermittel durchlaufen, und anschlieRend wird untersucht, ob sich die langwierigen
européischen Politikprozesse auf Unternehmensebene in Form von Hemmnissen und

Schwierigkeiten bei der Inanspruchnahme von Férdermitteln bemerkbar machten.

Die Arbeit beginnt in Kapitel B mit einer exemplarischen Darstellung einzelner
sdchsischer Unternehmen als Untersuchungsgegenstand. Es wird der Situation kleiner
und mittelstandischer Unternehmen der Industrie, des Handwerks und des
Fremdenverkehrs nachgegangen -Wirtschaftszweige, die in der ersten Halfte der 90er
Jahre ein aulRergewohnliches Wachstum vorwiesen. Dabei wird der Entwicklungsstand
speziell in dieser Umbruchsphase dargelegt. Die wesentlichen Probleme und Engpéasse
bei der Beantragung von Fordermitteln werden aus Unternehmenssicht herausgearbeitet.
Hierbei untersucht die Arbeit die Frage, ob die Unternehmen die Unterschiedlichkeit der
Adressenten (Forderinstanzen der EU, von Bund und Léndern) der MaRnahmen bei der

Beantragung tatsachlich wahrnahmen. Waren sie sich dessen bewult, wenn sie
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européische Regionalfondsmittel erhielten und wenn ja, anhand welcher Kriterien

konnten sie die Differenzierung ausmachen?

Der Untersuchungszeitraum ist in die Periode der Ubergangs von der ersten
européischen Forderperiode (1991 bis 1993) zur zweiten européischen Forderperiode
(1994 bis 1999) einzuordnen. Das Jahr 1995, als die Befragung stattfand, war fur die die
EU-Ziel-1-Forderung besonders interessant. Die Fordermittel der Strukturfonds der
Forderperiode 1994 bis 1999 liefen — trotz regelmaiiger Verspéatung — gerade an bzw.
waren bereits angelaufen, wobei sich im Fruhjahr 1995 noch kein routiniertes
Verwaltungshandeln in den fir die Abwicklung der europdischen Regionalpolitik
zustandigen Landesinstitutionen eingestellt hatte. Das Kapitel bildet schwerpunktméRig
die Unternehmensebene beim Anlaufen der zweiten Forderperiode ab und zeichnet die
wirtschaftliche Ausgangslage fiir die Férderung der Regionalfonds in Sachsen 1994 bis
1999 nach.

Dabei werden in Kapitel B zunéchst allgemeine Probleme sachsischer Unternehmen
erlautert. Den fordertechnischen Aspekten wird anschlielend vertieft nachgegangen.
Denn anders als in Westdeutschland war es in den neuen L&ndern nicht mdglich, die
Forderung getrennt von der allgemeinen Situation der Unternehmen zu untersuchen,
weil die ostdeutsche Wirtschaft praktisch bei «Null» oder gar noch mit Altlasten als
Startkapital anfing. In der Regel bemihten sich alle Neugriindungen bzw.
Erweiterungen von Unternehmen, die schon vor der Wende bestanden, um Fordermittel.
Oft konnte ein Unternehmen erst mit einer Férderung gegrundet bzw. weiter betrieben
werden. So setzte sich die Mehrzahl der Férderungen im untersuchen Zeitraum deshalb

aus Existenzgriindungs- bzw. Erweiterungsférderungen zusammen.

Das zu analysierende Datenmaterial wurde in zwei unterschiedlichen Schritten erhoben.
Zum einen wurden im April 1995 zwolf Unternehmen zur Fordersituation in Sachsen im
Rahmen einer qualitativen Erhebung sondiert. Bei den befragten Betrieben handelte es
sich um industrielle Unternehmen der gewerblichen Produktion, wie Betriebe aus der
Elektronik-, Bekleidungs- und kunststoffverarbeitenden Industrie, Handwerksbetriebe
aus dem Druckerhandwerk, dem metallverarbeitenden Handwerk (Stahl- und Metallbau,
Schlosser, Gurtler und Metalldriicker), Bécker- und Klempner- sowie

Installationshandwerk und Betriebe aus dem Hotel- und Gaststattengewerbe. Zum
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anderen wurden als Gegenpol zu den Aussagen der Unternehmer vier Institutionen der
Wirtschaftsforderung (Euro-Info-Center in Leipzig, Wirtschaftsforderung Sachsen
GmbH, Regierungsprasidium Dresden und Sachsisches Staatsministerium fir
Wirtschaft und Arbeit) und ein Unternehmensberate befragt, um die Perspektive der
umsetzenden Institutionen mit einzubringen. Gesprédche mit ostdeutschen Banken
konnten nicht geflihrt werden, weil sich keine Bank zu einem Gespréach bereit erklarte.
Bei den Interviews handelt es sich um halbstrukturierte, offene Interview Die
erhaltenen Daten lagen als relativ unstrukturierte Aussagen zu bestimmten
Fragestellungen sowohl als Antwort auf Leitfragen als auch als selbstandig gesetzte
Themen vorf]

1. Unternehmensbefragung 1995

Im folgenden wird zunéchst die Situation ostdeutscher Unternehmen im untersuchten
Zeitraum allgemein dargestellt, wie sie in der Literatur gefunden wurde, da es sich hier
um verallgemeinerbare Aussagen handelt. AnschlieBend wird auf die befragten

Unternehmen eingegangen, welche Einzelfélle darstellen.

2. Hoher Bedarf an Fordermitteln in Ostdeutschland als
Ausgangspunkt

Im Jahre 1995, fiinf Jahre nach dem Fall der Mauer, waren Privatisierung und
Reprivatisierung als  Quellen  zur  Verbreiterung  der  mittelstandischen
Unternehmensbasis ausgeschopft. Nach der groRen Welle von Existenzgriindungen und
Neuaufbau kampften viele sdchsische Unternehmen, um sich in der freien
Marktwirtschaft zu behaupten. Nach turbulenten Anfangsjahren war «Normalitat» in das
ostdeutsche Griindungsgeschehen eingezogenP®| Aber die Wettbewerbsfahigkeit vieler
ostdeutscher Unternehmen war nicht so gefestigt, daR der Wachstumsprozel3 1995
selbsttragend gewesen ware. Somit blieb ein hoher Bedarf an Fordermitteln bestehen,

denn:

46 Die Klientel des Unternehmensberaters setzt sich aus mittelstidndischen Unternehmern zusammen.
47 Der Interviewer hat einen Leitfaden mit Fragen, deren konkrete Formulierung und Reihenfolge er
jedoch frei variieren kann. Der Interviewpartner kann frei auf die Fragen antworten und eigene Themen
und Aspekte einbringen.
48 \/gl. Gehring/Weins (1988), S. 67 f.
49 vgl. Wolfling (1994), S. 13 ff.
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- Eine hohe Arbeitslosigkeit dokumentierte die immensen Anpassungslasten, die sich
mit dem Transformationsprozel? verbanden. Zugleich stieg auch die Zahl von
Unternehmensinsolvenzen deutlich@l Viele junge mittelstandische Unternehmen
waren 1995 in eine Konsolidierungs- und Wachstumsphase eingetreten, die auch
neuen Finanzierungsbedarf mit sich brachte. Forderinstitute konstatierten daher
einen wachsenden Bedarf an 6ffentlichen Finanzhilfen fur Festigungsinvestitione
Solchen Expansionsbestrebungen vieler mittelstandischer Existenzen standen
allerdings hdufig Liquiditatsprobleme im Wege, die nicht nur den
Investitionsspielraum einengten, sondern oftmals auch die Existenz bedrohten. Nach
den ersten zins- und tilgungsfreien Jahren sahen sich viele Unternehmen anderen
Problemen gegenuber als in der Griindungszeit.

- Durch die Art und Weise der deutschen Einigung fiel jeglicher Wahrungs- und
Zollschutz fort. Das bisher relativ abgeschottete Wirtschaftsgebiet 6ffnete sich
schlagartig gegen «Westen», dem bundesdeutschen, dem in der EU
zusammengefaliten europaischen Markt und dem Weltmarkt. Andererseits brachen
mit der Agonie des «realen Sozialismus» bisher existenzwichtige Ostmaérkte
zusammen.

- Die Markte, mit denen sich die ostdeutschen Unternehmen nun plétzlich
konfrontiert sahen, wurden durch marktwirtschaftliche Regeln geprégt, die sich in
den neuen Bundeslandern herausbildeten und welche die Unternehmen in ihrem
Verhalten erst adaptieren muBten. Andererseits trafen sie auf Wettbewerber, die den
Umgang mit diesen Regeln seit Jahrzehnten beherrschten, sich auf diesen Markten
zu Hause fiuhlten und die die Freirdume der flr die ostdeutschen Betriebe neuen

marktwirtschaftlichen Spielregeln kannten und gezielt nutzten.

2.1. Anforderungen an ostdeutsche Unternehmen

Aus dieser Situation erwuchsen flr die ostdeutschen Betriebe drei Herausforderunge
Die Betriebe muften erstens die Fahigkeiten und die organisatorischen Ressourcen
ausbilden, sich (Oberhaupt marktwirtschaftlich zu verhalten. Das erforderte
weitreichende Lernprozesse (auf allen Ebenen der Belegschaft, besonders aber im

Management), die unter immensem Zeitdruck ablaufen muRten. Hierzu war zwingend

50 vgl. Beer (1994), S. 23 ff.
51 vgl. Deutsche Ausgleichsbank (1994), S. 32.
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eine Verdnderung der Unternehmensstrukturen erforderlich. Die Betriebe multen
zweitens und parallel dazu Verédnderungen der Produktionsprofile und
Branchenstrukturen nachvollziehen, die in modernen westlichen Industrielandern seit
etwa zwei Jahrzehnten vor sich gegangen waren. Und sie muf3ten drittens erhebliche
Modernisierungsriickstande im Hinblick auf Rationalisierungsstrategien zur Steigerung
von Produktivitat und Effektivitat nachholen.

Im Laufe der ersten Jahre nach der Wende zeigte sich, daB die dargestellten
Handlungsrestriktionen auf differenzierte Weise wirksam wurden. Veranderungen in
den Normen und Werten stellten fur einige Betriebe keine oder nur eine geringe
Handlungsrestriktion dar, bei anderen fiihrten sie zu erheblichen Erschwernissen oder
untergruben die Existenz. Der Umgang mit den neuen marktwirtschaftlichen
«Spielregeln» behinderte oder verunsicherte die Unternehmen nicht, falls das
Management entsprechend geschult oder ausgetauscht worden war. Ebenso wurde keine
eingeschrankte Handlungskompetenz mehr empfunden, wenn die Integration in einen

neuen Unternehmensverbund wirklich vollzogen War

2.2. Typisierung ostdeutscher Unternehmen

Grunert (1993) stellt 1993 eine Typisierung der Unternehmen in den neuen
Bundeslandern unter Absatzgesichtspunkten (das hei8t genal? der Marktorientierung)
auf und unterteilt die Unternehmen in vier Gruppe Einmal fanden sich drei Jahre
nach der Wende Unternehmen, die schon in der ehemaligen DDR weltmarktfahig waren
und sich weiterhin auf den Weltmarkt orientierten. Dann existierten zweitens Betriebe,
die neu aufgebaut bzw. ausgebaut wurden und vom ostdeutschen Standort flr den
europdischen und den Weltmarkt produzierten. Eine dritte Kategorie stellten
Unternehmen dar, die vorwiegend oder ausschlieBlich auf lokalen Mérkten agierten,
wobei es sich hdufig um Kleinbetriebe handelte. Und schliel3lich gab es viertens die
groRe Problemgruppe von Betrieben, deren alte Ost- und Binnenmérkte weggebrochen
waren und die daflir keinen ausreichenden Ersatz gefunden hatten. Um dauerhaft
uberleben zu konnen, muliten sie mit neuen Produkten neue Markte erschlieRen und
gleichzeitig ihre Kosten drastisch senken. Daflir aber fehlte das notwendige

vorzuschielRende Kapital, und haufig fehlte auch eine tragfahige neue Geschaftsidee.

52 \/gl. Griinert (1993), S. 158 f.
53 vgl. Griinert (1993), S. 160.
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2.3. FoOrderung als Nachteilsausgleich

Das Setzen finanzieller Anreize fur Unternehmensinvestitionen sowie fur die
Erneuerung der Infrastruktur wurde zum konzeptionellen Hauptansatzpunkt der
Forderpolitik fir die neuen Lander. Die Investitionsforderung im Unternehmensbereich
zielte in den Anfangsjahren in zweierlei Richtungen. Zum einen sollte sie den
Wirtschaftsstandort Ostdeutschland mittels finanzieller Anreize fiir Investoren aus den
alten Bundeslandern und dem Ausland attraktiv machen. Zum anderen wurde die
Mobilisierung endogener unternehmerischer Potentiale in Ostdeutschland angestreb
Fir beide Adressatenkreise mufiten Fordermallnahmen im  Sinne eines
Nachteilsausgleichs wirksam werden, allerdings mit unterschiedlicher Auspragung.

Bei ostdeutschen Unternehmen und Existenzgrindern knlipfte der Nachteilausgleich
insbesondere an bestehenden Finanzierungsengpéassen an. Es fehlte an Eigenkapital, und
der Zugang zu Fremdkapital war durch den Mangel an beleihbaren Vermégenswerten
erschwert. Auch ein zu geringer Cash-Flow begrenzte hdufig den Spielraum zur
Investitionsfinanzierung. Teilweise muliten von den Unternehmen Altschulden
abgetragen werden, soweit diese nicht von der Treuhandanstalt Gbernommen worden
waren. Aus eigener Kraft wére folglich eine Investitionsentwicklung in der gegebenen
Groflienordnung kaum maoglich gewesen

Auch fur diese Unternehmer aus Westdeutschland und dem Ausland war ein
Nachteilsausgleich notwendig. Das Attrahieren von Investoren wurde 1994 zum Teil
noch durch infrastrukturelle Unzulénglichkeiten, Verwaltungsdefizite und andere
Investitionshiirden erschwertf?] Als finanziellen Ausgleich fir diese Standortnachteile
wurden Investitionen in Ostdeutschland mit besonders glinstigen Konditionen gefordert.
Die Forderkonditionen waren in der Regel gulnstiger als bei vergleichbaren Programmen
in den alten L&ndern. Parallel dazu wurden die westdeutsche Zonenrand- und die
Berlinférderung abgebaut. Es wurde ein Préferenzgefélle zugunsten Ostdeutschlands
geschaffen. Allerdings bestand bei einer Forderung, die fur Standortnachteile in
Ostdeutschland einen finanziellen Ausgleich schaffen wollte, dasselbe Dilemma wie im

friheren Bundesgebiet. Standortnachteile lieBen sich nicht quantifizieren und damit

54 vgl. Griinert (1993), S. 167.
55 Das geschah beispielweise durch Unterstiitzung von Existenzgriindungen, durch Flankierung von
Privatisierungen auf dem Wege des Management-Buy-Out bzw. von Reprivatisierungen.
56 \vgl. Heimpold (1995), S. 132f.
5T vgl. ifo/IWH (1994a), S. 10 ff.
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auch nicht die notwendige Hohe der Forderung. Die Gefahr einer Uberdosierung mit
strukturverzerrenden Wirkungen bestand also ebenso wie diejenige einer fehlenden
Merklichkeitfs]

2.4. Uberblick tiber die befragten Unternehmen

Die Darstellung des erhobenen Materials beschrénkt sich auf die Perspektive der
Unternehmen als  Zielgruppe der MaBnahmen und die Aussagen des

Unternehmensberaters. Abweichende Aussagen der Institutionen werden hinzugeftgt.

Die 12 befragten Unternehmen kénnen folgendermafRen unterteilt werden: Es fanden
Gesprache mit vier Unternehmen der gewerblichen Produktion, flinf Unternehmen des
Handwerks und drei Fremdenverkehrsbetrieben statt. Die Auswahl der Unternehmen
erfolgte mit Hilfe des Referats fir Wirtschaftsforderung des Sachsischen Ministeriums
fur Wirtschaft und Arbeit, Industrie und der Handelskammer Siidwestsachsen in
Freiberg sowie dem Regierungsprasidium in Dresden. Es handelte sich somit um keine
Zufallsstichprobe, so dal aufgrund des erhobenen Datenmaterials keine
verallgemeinerbaren Aussagen getroffen werden konnten. Es ergaben sich vielmehr
situative Abbilder einzelner Problemkonstellationen, die die Grundstimmungslage
mittelstandischer Unternehmen im Frihjahr 1995 widerspiegeln. In Gesprachen mit
Referenten aus der Sachsischen Staatskanzlei und dem Wirtschaftsministerium wurden
in einem zweiten Schritt die Inhalte der Befragung diskutiert, um sicherzustellen, daR
sie kein verzerrtes Bild sdachsischer Unternehmen abgeben wird. Somit war es dennoch
maoglich, Tendenzaussagen uber die Férderung in Sachsen abgeben zu kénnen.

Tab. 1: Einordnung der befragten Unternehmen in Betriebe der gewerblichen

Produktion, des Handwerks oder des Fremdenverkehrs

Unternehmen der gewerblichen Produktion |U1, U2, U3, U7
Unternehmen des Handwerks U4, U5, U8, U9, U12

Fremdenverkehrsbetriebe U6, U10, U11
Quelle: Eigene Darstellung.

58 vgl. Jiirgensen (1992), S. 435.
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2.5. Ostdeutscher Unternehmer und Marktwirtschaft

Bevor im Folgenden auf die Unternehmen im Detail eingegangen wird, wird der
Erfahrungs- und Wissenshorizont der ostdeutschen Unternehmer skizziert, mit denen
die Gesprache gefiihrt wurden, damit ihre AuRerungen adaquat gewichtet werden
kdnnen. Waren nur marktwirtschaftliche Aspekte bei der Beschreibung der ostdeutschen
Unternehmerschaft betrachtet worden, ware man der Situation in den neuen Lé&ndern
nicht gerecht geworden. So wurde denn auch die Mentalitat ostdeutscher Unternehmer
ein wichtiges Element im Gesamtbild der ostdeutschen Wirtschaft. Ihre Denkweise war
haufig von den Jahren sozialistischer Wirtschaft gepragt. Der ProzeR des Ubergangs von
einer sozialwirtschaftlichen Ordnung zu einer Marktwirtschaft konnte nicht abrupt
innerhalb kurzer Zeit vollzogen werden. Somit kam es in Ostdeutschland zu einer
Situation, in der zwar die Marktwirtschaft plotzlich das Tagesgeschehen dominierte
bzw. dominieren sollte, die ostdeutschen Unternehmer waren darin aber nicht geschult,
geschweige denn routiniert. Sie waren deshalb im Vergleich zu ihren westdeutschen
Kollegen, die auch in den ostdeutschen Markt drangten, in einer weitaus schlechteren
Position. Es galt, den Nachteil schnellstmoglich auszugleichen. Solch ein Prozel} zieht

sich aber in der Regel ber Jahre hin und wird von negativen Erfahrungen begleitet.

Nach Darstellung der Unternehmensberater und auch des sachsischen Ministeriums flr
Wirtschaft und Arbeit war der betriebswirtschaftliche Nachholbedarf der ostdeutschen
Unternehmer bei der Bemihung der Unternehmer um Fordergelder festzustellen.
Manche Ostunternehmer hatten auch 1995 die Umstellung von in der Sozialwirtschaft
angelernten Verhaltensweisen auf ein in der Markwirtschaft gefordertes Verhalten noch
nicht vollzogen. Befragte Unternehmer gaben an, daR sie in den Anfangsjahren viel zu
lernen hatten, um sich in der Marktwirtschaft bliche Denkweisen anzueignen und in
Routine umzusetzen.

Ein westdeutscher Unternehmer: «Die Motivation der Leute ist gut. Es gibt ein gewisses Ost-Problem, weil
viele die Spielregeln der Marktwirtschaft noch nicht in Fleisch und Blut haben. Das geht los beim
Einkauf, wo Geflihle wie Gewissen, Dankbarkeitsgeftihl, da® man was bekommt, auftreten. DaR man
sagt: “Ich muf da jetzt reklamieren™ ... so wie man im Westen beispielsweise mit den Lieferanten umgeht,
das ist noch nicht da.»pe]
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Die befragten Institutionen der Wirtschaftsforderung, die Unternehmensberater und die
ostdeutschen  Unternehmer  lieferten  zahlreiche = Zeugnisse  schmerzlicher
unternehmerischer Erfahrungen in der Anfangszeit nach der Wende. Ostdeutsche
Unternehmer setzten sich beispielsweise keineswegs kritisch mit den Banken
auseinander, es kam ihnen meist auch nicht in den Sinn, Vergleiche zwischen Banken
anzustellen. Manche wuliten gar nicht, wo sie sich nach Férdermitteln hatten erkundigen
sollen, andere sahen sich nicht in der Lage, die Gesamtkosten der von ihnen geplanten
Investitionen auszurechnen. Wieder andere warteten die Forderzusage nicht ab und
fingen im guten Glauben, alles werde sich arrangieren, einfach an zu investieren. Auch
gab es welche, die noch darauf vertrauten, daR Abmachungen mandlicher Art durchaus
ihre Gultigkeit hatten. Unternehmerische Finanzierungsregeln wurden oftmals ignoriert
— und auch fir Westdeutsche Selbstverstandliches wie das Einbeziehen von Zinsen in
die Finanzierungsplanung war manchmal unbekannt. So gab es unter den Befragten
Unternehmer, die angaben, dal3 sie die Zinsbelastung der Forderdarlehen, die generell
einige Jahre tilgungsfrei sind, vollkommen ignoriert hatten und es dann zu einer «bdsen»
Uberraschung gekommen sei, als die Bank Zinsen abzog. Sie warfen den Banken vor,
sie im Rahmen der Beratung nicht dartber informiert zu haben.

U4, «Die Zinsen wurden unter den Tisch gekehrt, als ob man gar nichts davon erfahren soIIte.»ﬂ
Unterneghmensberater: «Ostdeutsche Unternehmer haben noch nicht so begriffen, daR Geld, das man
aufnimmt, wieder zurtickbezahlt werden muR, und daB das in der Zwischenzeit Zinsen kostet. Dal es
wirklich so ist, und daR man Geld berweisen muR, das sehen die Unternehmer irgendwie nicht so richtig
ein. Man schreibt in die Finanzplanung schon alles rein, nur ... bis die Bank dann HALT sagt und “ein
bichen was abzieht.” Da kommen die Unternehmer manchmal entsetzt zu uns Unternghmensberatern

und sagen “Das ist doch eine bodenlose Schweinerei. Jetzt hat mir die Bank doch die Zinsen abgebucht 1]

Bei der Auswahl ihrer Hausbank wurden ostdeutsche Unternehmer oft von
Pflichtgefihl, Vertrautheit und Traditionsdenken geleitet. So haben die meisten der
befragten Unternehmer ihre «alte» Bank beibehalten ohne irgendwelche Vergleiche zu
ziehenp2] Die Halfte der befragten ostdeutschen Unternehmer sah nach der Wende

zunéchst keinen Grund, die Bank zu wechseln bzw. bei einer Existenzgriindung eine

59 Interview U2, S. 14.
60 Interview U4, S. 6.
61 Interview UB, S. 7.
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andere Bank zu nehmen als die, der man bereits privat zu DDR-Zeiten vertraut hatte.
Man hatte sich damals als Kunde ja gut behandelt gefunhit.

«Ich war dort schon von Kind an Kunde. Und dann pflegt man die Tradition weiter und geht dorthin.

Man nimmt an, daf® man gut beraten wird. Wir sind in der DDR-Zeit immer gut beraten worden, wenn
es (iberhaupt etwas zu beraten gab. Hdchstens mal Geldanlagen, wer es konnte. Da gab es zuerst mal 5%
bei einer gewissen Laufzeit oder 4% bei 3 Jahren Laufzeit und dann ... gut 3 bis 4% konnte man immer

mal haben. Aber das war dann ja alles anders.»f

Ein weiteres Relikt des Sozialismus fand sich in der Einstellung vieler Unternehmer,
sich einer Losung, die sich ihnen bot, zufrieden zu geben und nicht nach besseren
Alternativen zu suchen.

U10: «Ja, “die beste Losung finden”, das wiirde ein Westdeutscher sagen. ~\ergleichen und die beste
L osung finden", das ist im Osten nicht so. Sie freuen sich, tiberhaupt eine L.osung zu haben.»f]

Dies hatte auch Folgen bei der Inanspruchnahme von Férdermitteln. Beispielsweise fand
bei der Beratung von Fordermdglichkeiten selten ein  Vergleich mehrerer

Beratungsstellen statt.

Manche Unternehmer schilderten, sie hatten sich in die Férdermaterie per Broschiiren
und Beratungsgesprache eingearbeitet. Ihnen war aber nicht klar, welche Schlusselrolle
die Bank hatte, da in den Unterlagen nicht explizit darauf hingewiesen wurde. Die
Wichtigkeit einer Hausbank hatte sich schlagartig gezeigt, als es einigen Unternehmern
nicht moglich war, eine Bank zu finden.

«Das war ja das Verbliiffende: In den Broschiiren, die vom Bundesministerium fir Forschung und
Technologie, Deutsche Forschungs Gesellschaft usw., die damals noch Herr Mallemann herausgegeben
hatte, war das ganz anders beschrieben. Und jeder, der diesen Biichern geglaubt hatte, der rannte dann
irgendwann ins Nichts.»9]

Grundlegende kaufmannische Regeln wie Finanzierung langfristiger Investitionen mit
langfristigen Darlehen ignorierten sdchsische Unternehmer nach Aussage des

sdchsischen Wirtschaftsministeriums oftmals génzlich und begaben sich deshalb in

62 Die westdeutschen Unternehmen - weil meist bereits etablierte Unternehmen - hatten keine Probleme
mit den Banken, da sie nutzenmaximierend bereits die «richtige» Bank ausgesucht hatten.
63 Interview U4, S. 4.
64 Interview U10-UB, S. 10.
65 Interview U3, S. 5.
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Liquiditatsschwierigkeiten@ Auch schien es ostdeutschen Unternehmern Probleme zu
bereiten, Kosten flr Investitionen einschdtzen zu konnen, da privatwirtschaftliche
Investitionen in derartiger Hohe fir sie ein Novum darstellten. Es fehlte jegliches
Geflhl fur das Preisgeflige.

U4: «Die neuen Preise, die damals auf uns zugekommen sind, waren fir uns Utopie. Das betrifft auch

speziell unsere Technik, denn die gewerbliche Maschine war horrend teuer.»f7]

Von den befragten Unternehmen berechneten 80 v.H. die Hohe ihrer Investitionen mit
Hilfe der Kammer, im Freundeskreis oder in der Familie. Lediglich 20 v.H. wandten
sich an professionelle Berater. Manchmal stellte sich die Investitionsplanung dann als zu
kurzfristig heraus.f8]

Ehe nun anschlieBend auf die einzelnen Unternehmen eingegangen wird, kann vorab
festgehalten werden, daB durch den schnellen Ubergang zur Marktwirtschaft eine
sofortige Verhaltensanpassung von ostdeutschen Unternehmern gefordert wurde, deren
Meisterung sich als grofRe Schwierigkeit der Anfangsjahre herausstellte. Die oft
angesprochene «Mauer in den Kopfen» der Unternehmer pragte die Anfangsjahre — und

war zugleich auch ein schwerwiegendes Problem bei der Férderung.

Die befragten Wirtschaftsinstitutionen und der Unternehmensberater fiihrten an, dal3 es
eine Diskrepanz zwischen der VVorgehensweise der Unternehmer und dem unterstellten
unternehmerischen Verhalten gabe, auf dem das Férdersystem aufgebaut waff?] Es war
nicht die Regel, dal3 ostdeutsche Existenzgriinder nach Antragstellung auf Fordermittel
die Entscheidung der Banken abwarteten, um mit der Investition zu beginnen. Sie
begannen zu investieren, sobald es ihnen auf irgendwelche Weise méglich war. Ganz
Voreilige fingen mit ihren Ausgaben gar vor Antragstellung auf Fordermittel an, was

auch bedeutete, dal sie flr die bereits getatigte Investition spater keine Mittel erhielten.

66 Interview 95.01.01.
67 Interview U4, S. 2.
68 U4: «Der Computer lag ca. bei 80.000 DM, mit Rechner und Drucker. Dann der Umbau der

Ré&umlichkeiten und der Kauf des Hauses. Das hing alles zusammen und war schwer abzuwdgen. Ich
hatte mir mit der Familie eine Kreditsumme ausgedacht, und wir haben gedacht, da kommen wir lange
damit hin. Aber das "lange™ mit diesem Geld, das langt nicht». Interview U4, S. 3.

69 Interview 95.02.01, Interview 95.03.01 und Interview 95.01.2.
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Andere tatigten ihre ersten Ausgaben nach Antragstellung auf Forderung, ohne die
Forderzusage der Bank abzuwarten, die auch negativ hatte ausfallen kénnenfo]

Der Unternehmensberater: «Ein GrofRteil der Unternehmer kann sich noch nicht in die
Gedankenwelt der Bank hineinversetzen. Ein Unternehmer denkt ja ganz anders wie ein Banker. Ein
Unternehmer sagt: Ich hab™ ne tolle Idee, gebt mir das Geld. So einfach geht das aber nicht aus Sicht der
Bank. Eine Bank dagegen braucht Sicherheiten und ein tolles Unternehmenskonzept. Sie muf davon
Uberzeugt sein, daB der Unternehmer ihr das Geld zurlickzahlen kann.

Wenn so ein Unternehmen losgeht und in einem Liquidationsproblem héngt, weil es nicht finanziert ist,
kommt es im Laufe der Zeit dann zu Verhértungen in der Beziehung zwischen dem Unternehmer und der
Haushank, so daB die dann nicht mehr miteinander reden konnen.»[7]

«Theoretisch ist das alles wunderbar. Das Schema "Antragstellung, Forderzusage und dann erst
Investition™ trifft leider bloR in 10%, 15% 20% der Fé&lle zu. Das ist die reine Theorie, wenn man
anféngt. Kaum einer hier im Osten hélt diese Bedingung ein, die sie alle vorschreiben "Es darf mit dem
Vorhaben nicht begonnen sein.» Die Regel ist: Irgendeiner krempelt die Armel hoch und fangt an. Macht
was - ohne jegliche Finanzierung, mit seinem eigenem Geld, mit Kontokorrentmitteln der Hausbank, die
irgendwie bereitgestellt werden. Den ostdeutschen Unternehmern dauert das viel zu lange, ansténdig
vorzudenken. Nun fangen die an und kommen in finanzielle Schwierigkeiten.

Und da gibt es dann Probleme, wenn die Hausbank nicht mehr mitzieht.»2]

70 Es kam auch oftmals vor, daR ostdeutsche Unternehmer ihre Investition aufgrund einer miindlichen
Zusage der Bank tétigten und nicht warteten, bis die Darlehensvertrdge unterschrieben waren. So gab es
auch seltene Falle, in denen die Bank dann die Fordergelder wider Erwarten nicht ausreichen konnte, weil
die Forderung bei der bankinternen Kreditpriifung oder bei der anschlieBenden Priifung durch die
Forderinstitionen nicht positiv beschieden wurde. Inzwischen hatte der Unternehmer sich aber mit einer
Zwischenfinanzierung bereit kurzfristig verschuldet — in der Regel personlich haftend.

1 Interview UB, S. 6.

2 Interview UB, S. 4 und S. 5.
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2.6. Vorstellung der befragten Unternehmen

Tab. 2: Grunddaten der befragten Unternehmen (Quelle: Eigene Darstellung)

Status Unternehmer | Rechtsform Mitarbei- | Griindungs- Grindungsmotiv Eigenstandigkeit
terzahl zeitpunkt nach Wende
Ul Industriebetrieb Ostdeutscher | GmbH 18 15.02.1991 Drohende Eigenstandiges Unternehmen Ul
Arbeitslosigkeit
U2 Industriebetrieb Westdeutscher | GmbH 39 September Vermarktung eines | Tochterunternehmen eines u2
1994 Patents westdeutschen Unternehmens
U3 Industriebetrieb Ostdeutscher | GmbH 25 01.04.1992 Avrbeitslosigkeit Eigenstandiges Unternehmen U3
U4 Handwerksbetrieb | Ostdeutscher | Einzelfirma 7 1981 Eigensténdiges Unternehmen U4
U5 Handwerksbetrieb | Ostdeutscher | Einzelfirma 4 1959 Eigensténdiges Unternehmen U5
U6 Fremdenverkehrs- | Westdeutscher | Einzelfirma 22 Oktober 1993 | Selbstverwirkli- Eigenstandiges Unternehmen U6
betrieb chung
u7 Industriebetrieb Ostdeutscher | GmbH 220 1949 Tochterunternehmen eines u7
westdeutschen Unternehmens
us Handwerksbetrieb | Ostdeutscher | Einzelfirma 18 1895 Eigenstéandiges Unternehmen us8
U9 Handwerksbetrieb | Ostdeutscher | Einzelfirma 8 1897 Eigensténdiges Unternehmen U9
u10 Fremdenverkehrs- | Ostdeutscher Einzelfirma H1: 27 H1: 1978 Griindung einer | Eigenstandige u10
betrieb H2:12 H2: 1992 Hotelgruppe Unternehmensgruppe
H3: 6[3] | H3:1992
Uil Fremdenverkehrs- | Ostdeutscher | Einzelfirma 5 Herbst 1993 Drohende Eigenstandiges Unternehmen U1l
betrieb Arbeitslosigkeit
Ul12 Handwerksbetrieb | Ostdeutscher | Einzelfirma 5 1889 Eigensténdiges Unternehmen U12
73 H1, H2, H3: Einzelne Betriebe
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Unternehmen 1 (U1): Industriebetrieb

Branche:

Tatigkeit:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit —

Grundungsgeschichte:

Baubranche

Hersteller von Putzprofilen

80 unterschiedliche Produkte: Innen-, Aulen- Damm- und Vollwérmeputzprofile
Ostdeutscher

15.02.1991

Unternehmer (Ingenieur) und seine Ehefrau

Das Unternehmen schreibt seit 1994 nach den ersten drei Jahren unternehmerischer Tétigkeit seinen ersten Gewinn.
Es befindet sich in einer Umstrukturierungsphase von einem Kleinbetrieb zu einem industriellen Gewerbebetrieb,
was eine Spezialisierung des Personals (Lagerhaltung, Produktion, Produktionsvorbereitung, Buchhaltung)
notwendig macht.

1991 fand die Existenzgriindung statt mit Einlagen der Gesellschafter, Fordermitteln und einem Darlehen der
Hausbank. Investiert wurde in zwei Schritten. In einem ersten Schritt wurden Maschinen und
Unternehmensausstattung gekauft. Als zweiten Schritt wurde 1994 eine neue Raumlichkeit gesucht und eine
Teilflache in einem alten Gewerbegebiet erworben, welche ausgebaut wurde. Fiir Mitte 1995 ist der Umzug geplant.

Das Unternehmensgrindungsmotiv lag in der drohenden Arbeitslosigkeif“ Seine Entlassung in einem ehemaligen
Volkseigenen Betrieb war abzusehen, ebenso, dal auch seine Frau einen neden Beruf werde erlernen mussen.

In seiner Arbeitsstelle lernte er den Geschaftsfiihrer eines Unternehmens in Baden-Wurttemberg kennen, der in
Sachsen eine neue Betriebsstatte mit vorhandener Grundausstattung suchte. Allerdings machten die ungeklarten
Eigentumsverhéltnisse einen Kauf des Volkseigenen Betriebs unmdglich. Beide Herren griindeten ein Unternehmen
und fanden eine geeignete Produktionsstatte. Der Westdeutsche schied Anfang 1992 aus dem Unternehmen.

Die Ehefrau des Unternghmers macht die Blroarbeit: «Es ist echt Zufall gewesen: Herr Sch. aus Baden-Wiurtemberg ist mit der
Unternehmensidee nach Sachsen gekommen und hat hier einen Partner und eine Betriebsstatte gesucht, die von der Ausstattung her eine
Presstechnik hatte. Und im VVEB, wo mein Mann gearbeitet hatte, gab es diese Technik. Dort sind die sich dann tber den Weg gelaufen.
Und daraus ist dann die GmbH entstanden.» (Interview U1, S. 2)

4 Eine Existenzgriindung als Weg aus der Arbeitslosigkeit stellt keinen Einzelfall dar. Vgl. Hinz (1996).
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Unternehmen 2 (U2) Industriebetrieb

Branche:

Tatigkeit:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:

Situation des
Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

Textilbranche

Herstellung und Vertrieb von N&hfaden fur Industrie und Handel
Né&hfaden und Garne

Westdeutscher

01.09.1994

Kaufmannischer Leiter (Diplomkaufmann)

Das Unternehmen gehort einer Patent Verwertungs- und Beteiligungsgesellschaft (GmbH), die den Betrieb - ein
ehemaliges Treuhandunternehmen - am 01.09.1994 Gbernahm. Der Absatz des weiterhin produzierten Nahgarns ist
leicht steigend - der Unternehmer vermutet eine positive Auswirkung der Privatisierung.

Viele der Maschinen des Treuhandbetriebes muten durch modernere Gerate ersetzt werden, was einen Teil der
Investitionen ausmachte. Daruber hinaus wurde eine sehr groRe Investition im Forschungsbereich getatigt, um
sicherzustellen, dal} das neue Patent Marktreife enthélt. Die Geb&ude wurden weder umgebaut noch modernisiert.

Die westdeutsche GmbH, die das Treuhandunternehmen erworben hatte, setzt sich aus vier westdeutschen
Patentinhabern, einem Kapitalgeber und einem Kaufmann zusammen. Das Unternehmen wurde gegriindet, um ein
vorhandenes Patent weiter zu entwickeln und auf den Markt zu bringen. Die Gesellschaft ist Giberzeugt, daR dieses
Patent das herkdmmliche Nahgarn ersetzten wird. Die westdeutsche Crew suchte eine Produktionsstétte, die eine
gewinnbringende Produktion eines dort bereits produzierten Produktes gewdhrleistet. Die Gewinne dieser
Produktion sollen die Entwicklung und Vermarktung des Patents finanzieren.

Der Kaufménnische Leiter: «Wir haben das alte Sortiment nicht gleich in die Ecke gestellt, sondern wir filhren das unter dem neuen Namen
ganz normal weiter. Beim neuen Produkt lduft die Entwicklung. Wir sind mittlerweile bei namhaften Kunden, haben das Produkt vorgestellt
und finden gute Resonanz. Aber man kommt immer wieder mal bei Testversuchen auf Kinderkrankheiten, die dann ausgebiigelt werden
miissen.» (Interview U2, S. 2.)
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Unternehmen 3 (U3) Industriebetrieb

Branche:

Tatigkeit:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgrindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Griundungsgeschichte:

Elektronikbranche

Herstellung und Vertrieb von gedruckten Schaltungen, Baugruppen und Frontplatten
Einseitige Leiterplatten, doppelseitige, durchkontierte Leiterplatten, Multilayer
Westdeutscher, der vierzehntégig im Unternehmen weilt. Seine Vertreter sind Ostdeutsche.
01.04.1992

Leiter der Entwicklungsabteilung (Ingenieur)

Das Unternehmen hat einen rasant steigenden Umsatz75} Es hat sich inzwischen zu einem anerkannten high-tech-
Unternehmen in Sachsen entwickelt. In Westberlin gibt®s bereits eine Filiale, die 10 v.H. des Umsatzes macht. Das
Unternehmen ist auf dem gesamten deutschen Markt bekannt, 80 v.H. der Kunden befinden sich in den alten
Bundeslandern.

Neue Maschinen wurden angeschafft und alte Maschinen modernisiert. Da mittlerweile das Gebdude fiir den
Produktionsprozel3 zu Klein ist, wird im nahegelegenen Gewerbegebiet eine Produktionshalle gebaut. 1995 soll
umgezogen werden.

Das Unternehmen existierte schon zu Zeiten der Deutschen Demokratischen Republik. Es war Teil der Hochschule
in Mittweida mit 120 Mitarbeitern und folgendem Leistungsspektrum: Planung, Konstruktion und Produktion von
technischen Geréaten fir Hoch- und Fachhochschulen. Hierbei handelte es sich hauptsachlich um den Nachbau von
Geréten, die auf der Embargoliste der ehemaligen DDR standen. Nach der Wende wurde das Entwicklungszentrum
aufgelost. Da es dem Freistaat Sachsen gehdrte, ging der Betrieb nicht in den Besitz der Treuhand tber. 15 der
arbeitslosen Entwickler beschlossen daraufhin, selber eine Leiterplattenfertigungsgesellschaft zu griinden und sahen
sich nach moglichen Finanzquellen und einem Geschéaftsfiihrer um. Auf der Messe "Elektronika" in Minschen
November 1991 lernten sie den jetzigen westdeutschen Geschéftsfiihrer kennen und griindeten eine Firma.

«Und so kam es dann, daB wir vier Ossis im November 1991 auf die «Elektronika» (Messe) nach Muinchen gefahren sind, dort noch mal
mit Firmen und auch mit den Herrn N. aus Hamburg verhandelt und dort per Handschlag eine Firma gegriindet haben.

Und so war der Start am 1.4.1992 mit 15 Mann, alles Arbeitslose. Heute sind wir 25 in drei Rdumen.» (Interview U3, S. 1.)

Das Unternehmen des Westdeutschen war spezialisiert auf den Vertrieb von Gerdten im Produktionsprozef3 von
Leiterplatten. Mit seinem Vertriebsnetz konnte er wertvolle Informationen, Kapital, Branchenkenntnisse und
Beziehungsnetz in die Geschéftsverbindung einbringen.

75 Im ersten Quartal 1995: 207 v.H. héherer Umsatz als im ersten Quartal 1994.
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Unternehmen 4 (U4) Handwerksbetrieb

Art:
Branche:
Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:

Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit — Wendezeit:

76 Sehr kleiner und enger Betrieb.

Handwerksbetrieb

Druckerei

Druckerzeugnisse jeglicher Art (Druck und Weiterverarbeitung, von der Visitenkarte tiber Werbeprospekte bis hin
zu Plakaten)

Ostdeutscher

07.01.1981

Unternehmer (gelernter Setzer)

Das Unternehmen bestand schon vor der Wende als eingesessener Handwerksbetrieb. Nach der Wende liefen dem
Unternehmer die Kunden zur Konkurrenz. Das Unternehmen konnte mit der westdeutschen Konkurrenz nicht
mithalten. Die notwendige Umorganisation fand 1992/93 statt. Seit 1994 sind fast alle Kunden wieder
zurlickgekehrt.

Dem Unternehmer wurden die Raumlichkeiten seines Betriebs im Winter 1990 gekindigt. Neue Lokalitdten wurden
gesucht, ein Haus gekauft und umgebaut.

«1990 hatte ich eine «Quetschef®h, wie man so schon sagt. Dann wurde uns gekiindigt, und ich muRte umzighen.» (Interview U4, S. 2)
Nach dem Umzug folgte die Investition in die neueste Drucktechnik, den Offset-Druck. 1992/93 wurden ein
Computer und Druckmaschinen angeschafft. 1995 hat das Unternehmen derart viele Auftrage, dal der Unternehmer
in einen weiteren Drucker investieren will.

Die Druckmaschinen, welche nach der Wende im Betrieb waren, entsprachen dem westdeutschen Stand der 70er
Jahre.

«In der DDR-Zeit haben wir gewut, dal wir die Offset-Technik mal bekommen werden. Wann, das war fraglich. Aber nach der Wende
hieR es fiir uns: Sehr, sehr schnell zu sein, und neue Techniken einkaufen und zu begreifen. Und das war bis etwa 1993 eine erhebliche
Umstellung fir uns. Das geistige Umdenken. Das Kaufen der neuen Technik, das ging ja ohne Probleme, wenn man das Geld hatte. Und so
muften wir rausfinden, wie Kredite zu bekommen sind.» (Interview U4, S. 2)
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Unternehmen 5 (U5) Handwerksbetrieb

Tatigkeit:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

77.1990: 25t, 1994: 10t.

Gas- und Gerateservice

Gashandel und Installation, Vertrieb von Rolladen
Ostdeutscher

1959

Unternehmer (Ingenieur)

Der Betrieb stltzt sich auf drei Séulen: Gashandel, Installation/Sanitér (Heizungsumstellung, Gasinstallation) und
seit 1993 Rolladen/Rolltore (Heizungsddmmung). Letztere Tatigkeit wurde hinzugenommen, um das «Winterloch»
bei der Heizungsinstallation auszugleichen.

Der Absatz im Gasgeschaft nahm nach der Wende erheblich a4 aufgrund der Umstellung vieler privaten Haushalte
auf andere Energiearten (z.B. Elektro). 1995 kam die Umstelluﬂ auf Erdgas, was den Umsatz weiter zuriickdrangte.
Der gewerbliche Umsatz (Bau- Dachdeckerbetriebe) blieb konstant. 1995 ist der Gesamtabsatz wieder steigend.

Nach der Wende verschlechterte sich auch die Zahlungsmoral der wichtigsten Kunden (Grol3betriebe und
Kommunen). Der Betrieb reagierte hierauf mit einer Erweiterung der Produktpalette mit dem Ziel, mehr
Privatkunden anzusprechen. In Folge muf3ten die Raumlichkeiten ausgebaut werden.

Weiterhin wurde ein LKW gekauft. Fir 1995 ist eine Investition in Héhe von 50.000 DM in Fernheizung geplant.

Das Unternehmen wurde vom Schwiegervater des Gespréchspartners Ende der 50er Jahre in der ehemaligen DDR
gegriindet.

«Es ist ein Familienunternehmen. Der Vater meiner Frau hat Anfang 1950, als er aus der Gefangenschaft kam, mit handwerklichen
Leistungen begonnen: Gasinstallation, Klempnerleistung, Dachinstallationsleistungen. 1964 hatte er hier zusétzlich diese Gasabfillstation.
Und ab 1964 lauft das praktisch hier an dieser Stelle. Seit 1980 fiihrt meine Frau das Geschaft.» (Interview U5, S. 2)

47



Unternehmen 6 (U6) Fremdenverkehrsunternehmen

Branche:

Tatigkeit:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

Fremdenverkehrsunternehmen

Landhotel, historisches Gasthaus, gehobenes Publikum
Westdeutscher

Oktober 1993

Unternehmer (Diplomkaufmann)

Das Hotel war im April 1995 noch eine Baustelle. Eréffnung sollte am 01.06.95 sein. Der Unternehmer klagte Gber
die offentliche Versorgung mit Grundleistungen. Die StralRensituation sei miserabel. Er habe keinen Wasseranschluf3
bekommen und mufte ihn sich selber legen. Ebenso die Stromversorgung. Mit der Gasversorgung gabe es auch
Auseinandersetzungen mit der Kommune.

Das denkmalgeschiitzte Geb&ude wurde erworben und umgebaut, wobei sich der Umbau (teilweise Entkernung) als
sehr schwierig und kostspielig erwies. Die Denkmalschutzbehorde verteuerte die Investition durch restriktive
Auflagen in nicht geplanter H6he (1,5 Mio DM).

Der westdeutsche Unternehmer hatte bereits eine Affinitat zu der Branche, in der er jetzt tatig ist. Friiher war er
nebenberuflich in der Gastronomie tétig, nun macht er sie zu seinem Hauptberuf. An das Immobilienobjekt kam er
Uber seinen Vater.

«Nach dem Studium war mein Gedanke, Gastronomieberatung machen.» (Interview U6, S. 2.)

«Und der Zufall der Wende wollte es wirklich so, daf dieses Objekt an uns rangetragen worden ist. Das Unternehmen meines \aters ist ein
weltweit tatiges Unternehmen. Mein Vater ist Vertriebsleiter und Marketingchef. Und die haben bereits zu DDR-Zeiten noch ein Joint-
Venture mit mehreren Unternehmen hier in der DDR angestrebt. Und dann kam 1989 die Wende dazwischen, und da gab es die ehemalige
Rapid und VEB Nagema, eine Wégefabrik. Die sind dann zusammen gegangen und haben eine gemeinsame GmbH gegriindet. Und
Anfang 1990, als die ersten Anzeichen von llliquiditat aufkamen, haben sie dann beschlossen, alles zu Geld zu machen was ging, unter
anderem ihre ganzen Immobilien.» (Interview U6, S. 2)
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Unternehmen 7 (U7) Industriebetrieb

Branche:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

Industrielle Produktion der Kunststoffverarbeitung

Zulieferer des Automobilbaus, auch technische Zulieferteile fiir andere Industriezweige

Die GmbH ist Tochter eines westdeutschen Unternehmens, gehort zu einem Unternehmensverbund
1949

Kaufmannischer Leiter (Studium der Okonomie)

85 v.H. der Produktion des kunststoffverarbeitenden Unternehmens bestehen aus Zulieferteilen fir den
Automobilbau, 13 v.H. stellen technische Zulieferteile fiir andere Industriezweige dar und 2 v.H. sind das originare
Produkt aus DDR-Zeiten. Der Absatz ist konstant steigend. Um die Abhé&ngigkeit vom Automobilbau zu verringern,
werden in dem Unternehmen Entwicklung und Forschung groR geschrieben. Das Unternehmen gehért zu einem
westdeutschen Unternehmensverbund. Nach der Wende brach der Markt fur die urspriinglich hergestellten
Kunststoffprodukte weg. Es gelang aber, im Zulieferbereich fir den Automobilbau FuR zu fassen. Anfangs war die
wirtschaftliche Entwicklung positiv, schwéachte sich dann ab, und im Herbst 1994 gab es wieder eine
Aufwartsentwicklung.

Aufgrund der Betriebsspaltung durch die Treuhand waren Investitionen bis Ende 1991 zu tatigen, die per
Kaufvertrag gefordert wurden, ndmlich der Umbau der Rdumlichkeiten. Das beinhaltete den Bau eines Heizhauses,
Druckluft- und Kihlwasserinstallation und einer Warmertickgewinnungsanlage.

Das Unternehmen existierte schon vor dem zweiten Weltkrieg und wurde 1949 als VVolkseigener Betrieb am selben
Ort wieder gegrindet. In der ehemaligen DDR bestand der VEB aus mehreren Betrieben an unterschiedlichen
Standorten. Nach der Wende griindeten sich einige Standorte aus. Unter der Regie der Treuhandanstalt wurden
selbstandige GmbHSs gebildet. Alle Standorte wurden separat privatisiert. Der Standort des ehemaligen Volkseigenen
Betriebs, an dem die Unternehmensbefragung stattfand, wurde geteilt und in beiden Teilen separat privatisiert.

«Das Gelande inklusive aller Maschinen, Anlagen, Vorrichtungen, Werkzeuge ist geteilt worden, und die beiden Teile sind am 30.4.1991
privatisiert worden.» (Interview U7, S. 2)

«Durch die Betriebsspaltung war hier keinerlei Basis vorhanden. Hier gab es kein Heizwerk, keine Kihlwasserstation, keine
Druckluftstation. Das einzige, was doppelt vorhanden war, waren die Trafostationen. Und da haben wir uns als erstes innerhalb des ersten
halben Jahres diese neue energetische Basis schaffen mussen, weil es der Kaufvertrag bis Ende 1991 vorsah.» (Interview U7, S. 6)
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Unternehmen 8 (U8) Handwerksbetrieb

Branche:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:

Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit
Unternehmensgeschichte:

Metallverarbeitung

Stahl-, Metallbau, Schlosserei, Brandschutz
Ostdeutscher

1895

Ehefrau des Unternehmers (Schlosser)

Nach der Wende waren die Auftragsbiicher der Schlosserei leer. Der Unternehmer betrieb massive Werbung und
suchte nach neuen Auftraggebern. Der Betrieb ist 1995 eine grofle Schlosserei und lauft gut. Sorgen bereitet
lediglich die schlechte Zahlungsmoral der Kunden.

«Das Problem haben alle Betriebe. Sie machen eine Rechnung, schicken die und kriegen kein Geld. Dann mahnen Sie, und dann mahnen
Sie nochmals. Und dann tut sich da immer noch nichts. Und dann rufen Sie mal an, dann sagen die “Naja, wir sind bestrebt dann und
dann zu zahlen.” Und durch Zufall horen Sie, daR der schon in Konkurs ist. Da haben wir vor 2 Jahren bei einem Betrieb 33.000 DM
eingebtiRt. Und das ist fur uns viel Geld.» (Interview U8, S. 8)

Die Hallen der alten Rdumlichkeiten waren zu klein. Es fehlte eine groRe Halle fur den Stahlbau. Die Lagerhalle lag
einige Geb&ude weiter und es gab keine Parkplatze. 1993/94 wurde in einem Gewerbegebiet neu gebaut und 1994
war der Betrieb umgezogen. Gleichzeitig wurden die Maschinen erneuert.

Der Familienbetrieb befindet sich in der dritten Generation und wird mit Ubergabe an den Sohn, der auch eine

Ausbildung zum Schlosser gemacht hat, in die vierte Generation tibergehen.
«Unser Betrieb ist 1895 gegriindet. Unser Sohn wird mal hier die vierte Generation darstellen. Wir haben also dieses Jahr im Juni 1995
100-jahriges Bestehen. Mein Mann hat 25-jahriges Bestehen.» (Interview U8, S. 1)
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Unternehmen 9 (U9) Handwerksbetrieb

Tatigkeit:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

Béckereli

Back- und Konditorwaren
Ostdeutsche

1897

Backermeisterin

Die Béckerei liegt sehr zentral in einem Vorort Dresdens, direkt neben einer StraBenbahn- und Bushaltestelle. Es
gibt viele Lauf- aber auch Stammkunden.

Das Béckerhandwerk hatte an einem Mangel an Fachpersonal nach der Wende gelitten.

«Bei uns in der DDR-Zeit war ein Personalmangel ... vom Fach her. Denn wir konnten friiher ja nicht so ausbilden, wie wir wollten. Wir
haben Planstellen zugeordnet bekommen. Und da gab es in Dresden eben nur eine Planstelle fur einen Konditor, so daf in Dresden nur ein
Konditor lernen konnte - oder beispielsweise 12 Béckerlehrlinge. Und die wurden dann auf die Betriebe verteilt. Deshalb ein Mangel an
Fachpersonal. Und daran leiden wir ja heute noch.» (Interview U9, S. 6)

1990 wurde sofort ein neuer Backofen eingebaut und der Laden neu eingerichte]

Die Béckerei befindet sich in der dritten Generation. Sie wurde vom UrgroRvater der Backerin gegrindet. Die
Béckerin hat 1987 ihre Meisterpriifung gemacht und den Betrieb 1989 vom Vater (ilbernommen.

1993 unterstutzte sie ihre Schwester dabei, im selben Gebdude ein Cafe wieder zu ert6ffnen, das zu Zeiten des
UrgroRvaters, der auch die Backerei gegrundet hatte, bereits bestand, aber nach dem zweiten Weltkrieg nicht mehr
weitergefiihrt wurde. Die Backerin burgte fir ihre Schwester bei der Aufnahme des Kredits fur den Umbau des
Gebdaudes (Kredithéhe: 330.000 DM).

«Das war friiher, bei meinem UrgroRvater schon ein Cafe. Durch die Kriegsjahre hat keiner Zeit gehabt, sich ins Cafe zu setzten. Und die
Lebensmittelmarken ... Und dann haben wir es vermietet an einen Textilkonzern. Die haben pleite gemacht zur Wendezeit. Da haben wir
uns gesagt: Naja, das Haus gehdrt uns, machen wir selber was. Und da haben wir das Cafe wieder aufgemacht.» (Interview U9, S. 1)

78 Hohe der Investitionen: Backofen 35.000 DM, Ladeneinrichtung: 130.000 DM.
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Uternehmen 10 (U10-UB) Fremdenverkehrsbetrieb

Branche:

Tatigkeit:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:

Situation der
Unternehmensgruppe
1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

Hotellerie und Gastronomie

Eine Hotelgruppe, bestehend aus drei Hotels mit unterschiedlicher Positionierung.

Ostdeutscher

1978

Anders als bei den anderen Unternehmen war es hier der westdeutscher Unternehmensberater. Daher die
Bezeichnung U10-UB

Die Hotelgruppe U10 besteht aus drei Hotels mit Gastronomie, zwei im Naherholungsgebiet Dresden, ein weiteres
autobahnnah, spezialisiert auf Geschaftsleute. Die Hotels laufen sehr gut. Im Sommer sind sie in der Regel
ausgebucht, im Winter dagegen gut belegt.

«Jetzt mussen wir uns im Grunde genommen nicht mehr um die Finanzierung kiimmern, sondern konnen gezielt mal in den Bereichen was
tun, wo es notwendig ist, namlich im Marketing und im Verkauf und \ertrieb, da sehen wir es eigentlich jeden Tag.

Wir haben gestern in allen drei H&usern kein Zimmer mehr frei gehabt!» (Interview U10, S.8)

Ausbau des ersten Hotels in zwei Bauabschnitten (1991/92 und 1993-95) und Kauf und Umbau der beiden anderen
Hotels.

Der Unternehmer kommt nicht aus dem Hotelfach sondern ist ein Entertainer, der schon von der Wendezeit sehr
erfolgreich war (Kabarett, Musik und Kleinkunst).

"Der Herr K. (Unternehmer) ist also ein alter Entertainer, um das mal so zu sagen. Es hat also friher Musik gemacht und hat dann auch
in Hotel 1 Veranstaltungen gemacht, die ihn in der hiesigen Gegend ein bichen zu “nem bunten Hund gemacht haben. D.h. er hat also
kabarett-ahnliche Veranstaltungen, Kleinkunst gemacht. Und er war in der letzten Zeit vor der Wende auf zwei Jahre ausgebucht. \orher
kriegten Sie nichts.” (Interview U10, S. 1)

Die Raumlichkeiten von Hotel 1 wurden 1978 gekauft. Da war es noch eine Dorfwirtschaft mit einer Landwirtschaft
und mit Stallbetrieb - spéter dann ohne Stallbetrieb. Dies wurde von Herrn K. unterhalten. Hier fanden auch seine
Vorstellungen statt.

""Da vorne war eine Dorfwirtschaft, hinten die Landwirtschaft. Und da war hier der Saal ... und er hat dann mit DDR-Muitteln hergerichtet
- ich sag mal "ein Sack Zement gegen zwei Wiener Schnitzel” und so was ..." (Interview U10, S. 2)

Die Wende hatte zur Folge, dal} die Nachfrage nach Kleinkunst wegfiel:

"Mit der Wende ist dieser Markt fiir Kabarett total zusammengebrochen. Alle sind zu Coca-Cola und zum Fernsehen usw. gelaufen. Die
Veranstaltungstrager, sprich Brigadevereine und \olkseigene Betriebe, sind zusammengebrochen. D.h. der Markt ist im Grunde mit dem
Aufgehen der Mauer von heute auf morgen weg gewesen.” (Interview U10, S. 2)

Herr K. betreibt nun kein politisches Kabarett mehr, sondern ein Kleinkunstprogramm (Interview U10, S. 3).
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Unternehmen 11 (U11) Fremdenverkehrsbetrieb

Tatigkeit:

Unternehmer:
Unternehmensgriindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit -

Grundungsgeschichte:

Hotel mit Restaurantbereich fur Hotelgéste
Ostdeutscher

Herbst 1993

Ehefrau des Hoteliers

Im August 1993 war das Hotel ertffnet worden. Bereits ein halbes Jahr nach der Eréffnung gab es ein
konkurrierendes Hotel in der Stadt. Das erste Geschaftsjahr lief gut, der Winter 1994/95 war dagegen schlecht. Die
Ubernachtungsgaste sind in der Regel Geschéftsreisende. In der Zeit von April bis November gibt es auch zahlreiche
Touristen.

1991 wurde das Geb&ude gekauft und teilweise in Eigenregie umgebaut.

«Das war ein ganz altes Haus, und wir haben es neu gemacht. Es standen nur noch die alten Wande. Wir hatten es gekauft, und dann
wurde es nach vier Wochen zum Denkmalschutz erkléart. Dann kamen die ganzen Auflagen, als wir schon im Bau standen. Wir hatten
aber auch keine Mittel flir solche Extras.» (Interview U11, S. 5)

1990 gab es in der Stadt kein Hotel, der Unternehmer und seine Frau hatten Verwandte mit einem Hotel und halfen
dort regelméaRig aus. Als nach der Wendezeit beide ihre Arbeit zu verlieren drohten, beschlossen sie, ein Hotel
aufzumachen.

«Der Betrieb meines Mannes machte zu, und ... was hier am meisten fehlt, das sind Betten. Und da haben wir das Haus gekauft und haben
es dann umgebaut.» (Interview U11, S. 1)

«Wir hatten friher ein Textilgeschaft. Mein Mann war in der IHK. Wir hatten VVerwandte, die hatten bei Leipzig ein Hotel. Und dort
hatten wir immer mitgearbeitet gehabt. Also wulten wir schon ein bifichen, wie es lauft. Zudem haben wir Beratung in Anspruch genommen
und dann auBerhalb der Stadt in einigen Kleineren Hotels gefragt. Aber da gab niemand einen Tip.» (Interview U11, S. 2)
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Unternehmen 12 (U12) Handwerksbetrieb

Branche:

Tatigkeit:

Produkte:

Unternehmer:
Unternehmensgrindung:
Gesprachspartner:
Situation des

Unternehmens 1995:

Investition:

Besonderheit — keine
Investition nach der
Wende:

Metallhandwerk

Girtler und Metalldriicker, Restauration von Einzelstiicken
Einzelanfertigungen

Ostdeutscher

1889 durch den Grolivater

Unternehmer (Gurtlermeister)

Der Betrieb ist in einer Nische angesiedelt. Da es sich um Einzelfertigungen handelt, gibt es keine industrielle
Konkurrenz. Die Kunden kommen vorwiegend aus Sachsen und setzten sich aus Privatkunden, Architekten und
Kommunen zusammen. Die Auftragslage war nach der Wende kontinuierlich gut. Da die Eigentumsfrage der
Raumlichkeiten sowie die Nachfolge des Unternehmers 1995 noch nicht geklart sind, plant der Unternehmer auch
keine VergroRerung seines Betriebs.

«\VVom Arbeitsfeld her haben wir heute nach der Wende mehr Arbeiten, die hoherwertig sind. Regierungsprésidien oder Sonstige geben gezielt
eing Sache zur Restaurierung. Das ware zu DDR-Zeiten nie méglich gewesen. Das hat sich mehr zum Handwerklichen hin verschoben. ...
Fruher hatte man nie hochwertige Einzelstiicke gefordert. Man héatte nie fir einen grofen Kronleuchter, der irgendwo hing, der historisch
wertvoll ist, viel Geld ausgeben konnen. Da war die Reparatur eines Daches wichtiger.» (Interview U12, S. 1)

Der Handwerker hat nach der Wende seinen Betrieb weitergefuhrt wie zuvor. Es wurden nur
Instandhaltungsinvestitionen getatigt. Man arbeitet mit der «alten» Substanz. Der Betrieb wurde weder modernisiert
noch umgebaut oder erweitert.

Der Handwerksbetrieb wurde 1989 vom GroRvater des Handwerkers gegriindet. Nach dessen Ableben ging er auf
den Vater Uber, und 1961 wurde der befragte Handwerker Teilhaber. Er bernahm 1964 den Betrieb. Nach der
Wende wurde nicht investiert, da seine Kinder sich noch in der Schulausbildung befanden und noch keine
Berufsentscheidung gefallt hatten. Dies hatte auch zur Folge, daR der Handwerker sich nicht um ein beschleunigtes
Verfahren bei der Klarung der Eigentumsverhaltnisse bemihte. Das Gebéaude der Girtlerei ist 1995 noch nicht
wieder in sein Eigentum Ubergegangen, kénnte somit auch nicht im Falle einer Beantragung eines Forderdarlehens

der Bank als Sicherheit angegeben werden.
«Aber wenn ich nicht Eigentimer bin, wenn das Vermdgensamt so lange braucht ... Ich muf8 ja auch auf meine nachfolgende Generation
warten, die muf ja auch «ja» sagen. Da muR die Nachfolge Klar sein. Fir mich lohnt sich das nicht mehr.» (Interview U12, S. 8)
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3. Férderprogramme

In Sachsen standen eine Reihe von Forderprogrammen fiir Unternehmen und speziell
dem Mittelstand zur Verfligung, die sich auf EU-/ Bundes- und Landesmittel verteilten.
Von dieser groRen Anzahl an Forderprogrammen wurden von den befragten kleinen und
mittelstdndischer Unternehmen - wie anschlieend gezeigt wird - nur sehr wenige
wahrgenommen. Dies bestétigten die Gesprachspartner in den Institutionen sowie der
Unternehmensberater.

Sie schatzten (bereinstimmend, dal’ bei den wirtschaftlichen Forderhilfen, die fur den
Unternehmensbereich vorgesehen waren, bestimmte Programme besonders h&ufig in
Anspruch  genommen wurden, wie ERP-Darlehen, Eigenkapitalhilfe, die
Investitionszulage, die Investitionszuschisse der Gemeinschaftsaufgabe,
Forderprogramme der Lander und spezielle Hilfen. Die Unternehmensbefragung
bestatigte diese Aussage. Es wurden bevorzugt Mittel der Gemeinschaftsaufgabe,
Eigenkapitalhilfe und ERP-Darlehen in Anspruch genommen.

Bei einer Zuordnung der beanspruchten Forderinstrumente zu den daflr
verantwortlichen Entscheidungsebenen fiel zudem auf, dalR sich wunter den
beanspruchten Forderinstrumenten kaum Programme der Europaischen Union befanden.
Die Kritik in der Literatur an der angeblichen Vielfalt von ca. 700 Fdrderprogramme
hatte sich bei den geflihrten Gesprachen fir die Forderpraxis in Sachsen als nicht
relevant erwiesen.

Da die Regionalfondsmittel der Europdischen Union in den Jahren 1991 bis 1993 jedoch
an die nationale Forderung der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur» gebunden waren, waren sie fur die Unternehmer kaum
wahrnehmbar. Das Procedere war so geregelt, dal3 ein Unternehmer einen Antrag auf
Fordermittel der nationalen Gemeinschaftsaufgabe bei seiner Bank stellte und bei
Bewilligung Fordermittel erhielt, die sich aus nationalen Mitteln und Mitteln des
Regionalfonds zusammensetzten. DaR die FOrdermittel sich aus nationalen und
europaischen Geldern zusammensetzten, erfuhren die Unternehmer bei der Ausreichung

der Mittel lediglich in einem Schreiben@

79 vgl. u.a. Heimpold/Junkernheinrich (1995), S. 379 und S. 390; und Vgl. Heine/Schikora (1992), S. 80;
und Vgl. Ridinger (1995), S. 188.
80 Interview 95.03.01 und Interview 95.01.01.

95



3.1. Die bekanntesten Fordermittel

Die befragten Unternehmen nahmen am héufigsten die Fordermalinahmen
Eigenkapitalhilfe (EKH), ERP-Darlehen und die Fordermittel der
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» in Anspruch,
welche mit Mittel des europdischen Regionalfonds verstarkt wurden. Aus diesem Grund

ist es angebracht, diese drei MaRnahmen kurz zu skizzieren.

3.1.1. Die Eigenkapitalhilfe EKH

Die Eigenkapitalhilfe ist ein eigenkapitalnahes, ¢ffentliches Darlehen des Bundes mit
einer Laufzeit von 20 Jahren. Hierbei sind die ersten 10 Jahre tilgungsfrei, danach ist die
Tilgung in 20 Halbjahresraten vorzunehmen. Eine vorzeitige Tilgung ist moglich. Der
Vorteil der eigenkapitalnahen Eigenkapitalhilfe gegenlber anderen Forderdarlehen fur
ein Unternehmen ist, daR die antragstellende HausbankEl keinerlei Haftungsrisiko
tbernehmen muf, da keine bankublichen Kreditsicherheiten zu stellen sind Im
Insolvenzfall stellt das Darlehen eine nachrangige Sicherheit dar. Die Bereitstellung
dieser nachrangigen Mittel sowie das Ausreichen beispielsweise von Beteiligungskapital
kann die Eigenkapitalbasis ostdeutscher Unternehmen erheblich starken.

Die Hausbank regelt die Besicherung fur weitere etwaige Darlehen auch per
Birgschaften.

Pro Antragsteller betrug 1995 der Regelhéchstbetrag eines Eigenkapitalhilfe-Darlehens
700.000 DM. Die Eigenkapitalhilfe wurde bis zu maximal 40 v.H. der
Investitionssumme gewéhrt. Die Eigenmittel sollten mindestens 15 v.H. betragen. Die
Verzinsung ist sehr gunstig.

Die Eigenkapitalhilfe ist in der Regel mit weiteren Forderdarlehen und Fdérderhilfen
kombinierbarf3]

3.1.2. Das ERP-Existenzgrindungsdarlehen

Fur die Gesamtfinanzierung der Investitionsvorhaben insbesondere  bei
mittelstdndischen Unternehmen sind zinsverbilligte Forderdarlenen aus den ERP-

Programmen von Bedeutung. Das ERP-EXxistenzgriindungsdarlehen ist ebenfalls ein

81 In dieser Arbeit werden solche Kreditinstitute als Hausbanken bezeichnet, welche die Bearbeitung,
Weiterleitung und Verwaltung von durch Spezialinsitute gewdhrten Krediten (Beispielsweise die Deutsche
Aufbaubank oder die Kreditanstalt fur Wiederaufbau) ibernehmen.

82 Allerdings wird die Mithaftung des Ehepartners gefordert.
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offentliches Darlehen des Bundes mit bis zu funf tilgungsfreien Anlaufjahren und
anschlieBend halbjahrlichen Tilgungsraten. Es kann zur Finanzierung von Investitionen
und Warenlagern innerhalb von drei Jahren nach Unternehmensgriindung bzw.
Aufnahme eines freien Berufs beantragt werden.

Beim ERP hat die antragstellende Bank ein Obligo in Héhe von 20 v.H., weswegen sie
vom Antragsteller Kreditsicherheiten verlangt. Die Kreditsicherheiten werden im
Ermessen  der  Hausbank  geregelt. Sie  konnen  beispielsweise  eine
Sicherheitsiibereignung des Inventars, das Abtreten wvon Anspriichen aus
Lebensversicherungen, eine Birgschaft des Ehepartners, ein Sparguthaben oder
Wertpapiere sein (Grundbesitz ist bei Vorhandensein einzubringen). Das ERP kann wie
die Eigenkapitalhilfe mit weiteren Forderdarlehen und Forderhilfen kombiniert werden.
Die Antragstellung auf ERP erfolgt ebenfalls durch die Hausban

3.1.3. Die Gemeinschaftsaufgabe

Die Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» ist eine
offentliche Forderung des Bundes und der Lander. Mit den Investitionszuschiissen
werden Investitionen gefordert, die auf eine Verbesserung der (Uberregionalen
Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen abzielen. lhre Gewahrung liegt in der
Kompetenz der Lander. Antrdge der Kommunen sind an die Wirtschaftsministerien zu
richten, die der Unternehmen an die Hausbank. Im Vorfeld der Mittelvergabe finden
Konsultationen der Antragstelle (z.B. Regierungsprasidium) mit der Landesbehérde
statt, ob die beabsichtigte Investition forderfahig isf5] Die Bundeslédnder haben
entsprechend ihrer Landesspezifik zum Teil unterschiedliche Prioritaten festgeleg
Die Lé&nderregierungen Ubernehmen Birgschaften flr Investitionsvorhaben in

Verbindung der Gemeinschaftsaufgabe (Ausfallbirgschaften). Der Investitionszuschuld

83 vgl. Ridinger (1995a).
84 \/gl. Sachsisches Staatsministerium fir Wirtschaft und Arbeit (1993).
85 Vgl. Regierungsprasidium Dresden (1995).
86 Diese konnen auch infolge wirtschaftlicher oder finanzieller Belange geéndert werden. Im Land
Sachsen gab es in den Anfangsjahren 1992/93 folgende Prioritdt bei Zuschiissen der
Gemeinschaftsaufgabe:
1. Prioritdt Vorhaben in der Lausitz, auf dem Erzgebirgskamm, im Braunkohlenrevier Leipzig
Siid, in den Kreisen Oschatz, Eilenburg und Torgau;
Existenzgrinder und kleine Unternehmen mit bis zu 20 Beschéftigten;
volkswirtschaftlich besonders bedeutungsvolle VVorhaben.
2. Prioritdt  Alle ubrigen Gebiete mit Ausnahme des Ballungsgebietes Dresden, Leipzig und Teile
des Kreises Leipzig, Chemnitz und Teile des Kreises Chemnitz, Kreis Zwickau und
angrenzende Gebiete.
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mit Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe wird in der Regel nicht auf bestehende
Finanzierungsgrenzen angerechnet (im Falle additiver Inanspruchnahme von
Forderkrediten). Die Investitionszuschiisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe sind

zu versteuernp7]

Der Vollstandigkeit wegen werden die in Sachsen wichtigsten Férdermalinahmen neben
ERP-Darlehen, Eigenkapitalhilfe und den Zuschissen der Gemeinschaftsaufgabe in

folgender Tabelle zusammengestellt.

87 Der Unternehmer hat die Wahl der Versteuerung als Ertrag im ersten Wirtschaftsjahr oder als
Minderung der Anschaffungskosten. Letzteres fihrt nur Uber verminderte Abschreibungen zur
Steuerbelastung.
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Tab. 3: Fordermalinahmen in Sachsen

| Entscheidungsebene | Forderziel

| Forderinstrument

(1) EU-Mittel: Investitionsforderung
Personalforderung

Gelder des Europdischen Regionalfonds,
ZuschuB des Europdischen Sozialfonds

(2) Bundesmittel: | Existenzgriindung
Investitionsforderung

Forschung- und
Technologiefdrderung

Arbeitsbeschaffung

Eigenkapitalhilfe

European Recovery Programme (ERP),
Investitionszulage,
Gemeinschaftsaufgabe,
InvestitionszuschuB,
Innovationsforderung des
Bundeswirtschaftsministeriums,
Projektforderung,

Personalférderung Ost,

Arbeitsamt-Zuschuf}

(3) Landes-Mittel: | Existenzgrindungsforderung
Investitionsforderung

Burgschaften und
Beteiligungen

Umwelt/Energieprogramme

Forderung von Beratung
und Schulung

Grundungsdarlehen,

Zuschuf? der Sachsischen Aufbaubank
fir den Tourismus,

Forderung der Sachsischen Aufbaubank
flr den Mittelstand,

Biirgschaftsbank,
Mittelstandsbeteiligungsgesellschaft,

Landesmittel fur wirtschaftliche
Energieanwendung,

Lehrgange der Industrie- und
Handelskammer.

Quelle: Eigene Erhebung.

3.2. Inanspruchnahme von Forderhilfen durch die Befragten

Bereits seit Februar 1990 standen fur private Klein- und Mittelbetriebe in

Ostdeutschland verschiedene Darlehensprogramme des ERP-Sondervermdgens zur
Verfugung. Im April 1990 wurde auch das Eigenkapitalhilfeprogramm flr die
Forderung Ostdeutschlands gedffnet. Diese Darlehensprogramme waren mit ihren
Konditionen auf den Finanzierungsbedarf mittelstindischer Existenzen in
Ostdeutschland zugeschnitten. Sie knupften an grolenspezifischen
Finanzierungsproblemen an, d.h. am mangelnden Eigenkapital, erschwertem Zugang zu
Fremdkapital und fehlenden Besicherungsmdglichkeiten mangels beleihbarer

Vermogenswertefs]

88 \/gl. Heimpolt/Junkernheinrich (1995), S. 387.
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Tab. 4: Inanspruchnahme von Forderhilfen

| [GA |EKH |ERP | Sonstige

Ul X X X Investitionszulage, Mittelstandsprogramm der
Séchsischen Aufbaubank, Einarbeitungszuschiisse
tber das Arbeitsamt, EU-Mittel fur die Einstellung
von Arbeitskréften
Birgschaftsbank, Mittelstandische Beteiligungsgesellschaft
RKW/IHK-Lehrgange

U2 X -- -- Innovationsférderung des BMWi, Investitionszulage,
Arbeitsamtforderung (ESF-Zuschul?)

U3 X -- - -

U4 - X X -

U5 X X X -

U6 - X X SAB-InvestitionszuschuR (Tourismus-Forderprogramm)

u7 X -- - Investitionszulagen, Projektforderungen,
Personalkostenzuschisse fir FUE, Fordermittel fir
wirtschaftliche Energieanwendung (Landesmittel)

us - X X SAB-Mittelstandskredit

U9 - X X -

uU10 - X X Tourismuskredit des Freistaates Sachsen

Uil - -- X SAB-Fordermittel fiir den Tourismus

ul2 - - - -

Quelle: Eigene Darstellungf?]

Forderhilfen schoben die vom Markt gesetzten Beleihungsschranken hinaus, um
insbesondere jungen Unternehmen den Start in die Marktwirtschaft zu erleichtern. Die
Eigenkapitalhilfen waren wegen ihres relativ hohen Subventionsanteils besonders
beliebt. Quantitativ am bedeutendsten waren jedoch die ERP-Kredite, die bis Ende 1993

im Umfang von etwa 30 Mrd. DM bewilligt wurden.

89 Abkiirzungen:
EKH Eigenkapitalhilfe
ERP European Recovery Programme
SAB Séachsische Aufbaubank
BMWi Bundesministerium flr Wirtschaft
RKW Rationalisierungs-Kuratorium der Deutschen Wirtschaft e.V.
IHK Industrie und Handelskammer
GA Gemeinschaftsaufgabe
DtA Deutsche Aufbaubank
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Dabei gibt es keine Zweifel, dal die dargestellten Liquiditatshilfen Elemente einer
rationalen Wirtschaftsforderung darstellten. Investoren aus den neuen Bundeslandern
verfuigten wegen des Verzichts auf eine Verteilung des volkseigenen Vermadgens nur in
geringem Male Uber Eigenkapital, das als Kernfinanzierung eingesetzt werden konnt
Zudem behinderte der langsame Fortschritt bei der Klarung der Eigentumsrechte die

Beleihung vorhandener Vermégensobjektepl]

Die durchgefuhrten Gespréche vermittelten den Eindruck, dal? an die Bewaltigung der
wirtschaftlichen Umstrukturierungsprozesse in den betreffenden Regionen von den
Landesstellen mit Sachkunde und hohem personlichen Engagement herangegangen
wurde. Die Gesprache offenbarten eindrucksvolle Einzelbeispiele fiir wirtschaftliche
Aktivitaten (Herkulesberaterp?).

4. Probleme bei der Inanspruchnahme von

FOrderprogrammen

4.1. Ifo/lIWH-Studie zur Fordersituation im Frihjahr 1993

Bereits im Fruhjahr 1993 erstellten das Ifo-Institut fur Wirtschaftsforschung und das
Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) eine Studie Uber die Fordertatigkeit in
den neuen Bundeslandern. Da diese Studie einer dhnlichen Fragestellung wie die der
vorliegenden Arbeit nachging, ist es angebracht auf sie einzugehen. Im Auftrag des
Bundesministeriums fir Finanzen wurden ostdeutsche Unternehmen nach den
Schwierigkeiten bei der Inanspruchnahme von Forderhilfen befragt

Die aus Sicht der Unternehmen zentralen Probleme bei der Inanspruchnahme von

Forderhilfen zeigt die diesem Gutachten entnommene Tabelle.

90 Sinn/Sinn (1993), S. 46.
91 Zweifel an der Zielgenauigkeit dieser Programme &uRert Pfeiffer (1994).
92 In Sachsen gab es 1995 14 hochqualifizierte Unternehmensberater, die im Auftrag des Séchsischen
Staatsministeriums fir Wirtschaft und Arbeit tatig waren. Sie hatten vier Aufgaben zu erfillen: (1)
Beratung von Investoren vor Ort, (2) Unterstiitzung von Unternehmern bei Finanzierungsverhandlungen.
(3) Begleitung der Unternehmer wahrend der Genehmigungsverfahren und (4) Fungieren als Bindeglied
zwischen Institutionen der Wirtschaftsférderung und Unternehmern/Existenzgriindern in geographisch
abgelegenen Regionen.
93 vgl. ifo/IWH (1994a).
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Tab. 5: Schwierigkeiten der Unternehmen bei der Inanspruchnahme von Forderhilfen

(Unternehmensbefragung von 1992, in % der Nennung, Mehrfachnennung maglich)

Die Inanspruchnahme von Forderhilfen wird bzw. wurde kaum erschwert | verhindert
durch ... beeinflult

Kompliziertes Antragsverfahren/ aufwendiges Regelwerk 21,0 44,8 51
Unklarheit bzw. Zersplitterung der Zustandigkeit 20,4 28,5 55
Lange Bearbeitungszeiten der Forderantrage 15,9 51,3 3,9
Lange Zeit zwischen Zusage und Auszahlung der Fordermittel |21,1 38,0 3,4
Fehlende/ unzureichende Beratung 30,5 12,3 7,0
Probleme bei der Aufbringung des Eigenmittelanteils 25,7 22,2 51
Schwierigkeiten bei der Aufbringung der Kreditsicherheiten 22,6 23,6 6,4
Mangelnde Kalkulierbarkeit der Hohe der Foérderhilfen 21,9 20,6 3,3
Nichterfullung der Forderkriterien 23,2 10,3 11,3
Sonstige Hemmnisse 12,2 50 49

Quelle: Ifo-Institut fir Wirtschaftsforschung/Institut fur Wirtschaftsforschung Halle
(1994a), S. 143.

«Spitzenreiter» bei den Nennungen waren dabei «lange Bearbeitungszeiten der
Forderantrage», «komplizierte Antragsverfahren/aufwendiges Regelwerk», «lange Zeit
zwischen Zusage und Auszahlung der Fordermittel» sowie «Unklarheit Gber bzw.
Zersplitterung der Zustandigkeiten». Die Schwierigkeiten bei der Inanspruchnahme der
Forderhilfen fuhrten jedoch nur in relativ wenigen Féllen zur Verhinderung ihrer

Inanspruchnahme

Diese Untersuchungsergebnisse wurden als Grundlage der hier vorliegenden
Untersuchung verwendet. Bei der Befragung 1995 interessierte daher besonders, ob sich
mittelfristig die Fordersituation der Unternehmen in Ostdeutschland verbesserte und wo
noch Anderungsbedarf bestand. Fir die Befragung im Rahmen dieser Arbeit wurde ein

anderer Fragebogen entwickelt als der, welchen das Ifo-Institut und das Institut fir

94 v/gl. Ridinger (1995), S. 189.
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Wirtschaftsforschung Halle zugrunde gelegt hattenPs] Insbesondere wurden Fragen zur

européischen Regionalpolitik und zur Politikverflechtung aufgenommen.

4.2. Schwierige Ausgangssituation der Unternehmen nach der
Wende

Im Folgenden werden die Ergebnisse der Unternehmensbefragung im Frihjahr 1995
dargelegt. Hierbei werden die wichtigsten Ergebnisse losgeldst von der Reihenfolge des

ursprunglichen Leitfadens prasentiert und mit Erkenntnissen aus der Literatur unterlegt.

4.2.1. Unzureichende Kapitalausstattung

In den Aufbaujahren nach der Wende gab es in Ostdeutschland eine groRe
Grundungswelle. Sie hatte sich 1995 beruhigt, aber das Problem unzureichender
Kapitalausstattung stellte sich auf andere Weise erneut. Die Mehrzahl der nach der
Wende gegriindeten Unternehmen befand sich mittlerweile in einer Konsolidierungs-
bzw. Erweiterungsphsase. Ein  Kernproblem ostdeutscher  mittelstandischer
Unternehmen stellte somit auch 1995 die diinne Eigenkapitaldecke dar. Die befragten
Institutionen der Wirtschaftsforderung und der Unternehmensberater gaben an, dal}
dieses Problem alle Branchen gleichermaRen betraf®d So war gerade im industriellen
Mittelstand die Eigenkapitaldecke oft zu dunn, als dalR unternehmerisch notwendige
Konsolidierungsmalinahmen durchgefuhrt oder die Ausweitung der Geschaftstatigkeit
finanziert werden konnten. Und auch die noch sehr geringe Ertragskraft der
ostdeutschen Unternehmen erlaubte es meist nicht, die Eigenkapitalausstattung aus
eigener Kraft zu verbessernf’] Fir viele junge Nachwuchsunternehmen in
Ostdeutschland war die Zeit nach der «Wende» bzw. nach der Existenzgriindung
offenbar zu kurz, um Kapital fir Erweiterungsinvestitionen (Festigungs- und
Wachstumsinvestitionen) zu erwirtschaftenB®] Die Statistik der Forderfalle der

Deutschen Ausgleichsbank wies sogar aus, dal3 im zeitlichen Vergleich (1990 bis Mai

9 Der Leitfaden untergliederte sich in folgende Fragenblécke: Informationen tber das Unternehmen/
VVom Unternehmen in Anspruch genommene Fordermittel/ Im Vorfeld der Antragstellung: Administrative
Verfahren und Hemmnisse bei der Bemilhung um Fdrdermittel/ Verfahren und Hemmnisse bei der
Inanspruchnahme der Férdermalnahme/ Wirkung der FordermalBnahme auf den Erfolg des
Unternehmens/ Einbindung des Unternehmens in das Institutionengeflecht/Aktuelle Situation des
Unternehmens.
9 Interview UB, S. 7, Interview 95.02.01 und Interview 95.01.01.
97 Interview U3, S. 4.
98 \/gl. Heimpolt/Junkernheinrich (1995), S. 388.
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1994) der Anteil von Forderfallen mit sehr niedrigen Eigenmittelanteilen zugenommen
hattep]

Auch die befragten Unternehmen sprachen die Eigenkapitaldecke als Problem an. Alle
nach der Wende neu gegriindeten Unternehmen wurden mit relativ geringem
Eigenkapital finanziert. Der Grofteil des Kapitals bestand aus Fremdmitteln. Von den
befragten Unternehmen haben U7 (Industriebetrieb) und U12 (Handwerksbetrieb) das
Problem der diinnen Eigenkapitaldecke im Handwerk und privatisierten Unternehmen
der Industrie explizit angesprochen. lhnen fehlen Mittel fir aus ihrer Sicht wichtige
Investitionen. Darlehen erhielten sie aufgrund fehlender Sicherheiten nicht, und fur
Erweiterungsinvestitionen standen weniger Fordermittel als fur Existenzgriindungen zur

Verfligung.

4.2.2. Fehlendes Know How

Eine Marktwirtschaft erfordert in hohem MaRe entsprechend ausgerichtete Betriebe
sowie spezifische und abgestimmte Institutionen. Beides ist ohne Menschen, welche die
notwendigen Funktionen erflllen konnen, nicht moglich. Gerade juristische,
wirtschaftliche und administrative Kenntnisse sind aber stark systemabhangig. Der
Ubergang zur Marktwirtschaft und zum westdeutschen Recht hat vorhandenes
Humankapital in Ostdeutschland stark entwertet und Defizite sichtbar gemacht. In der
alten DDR waren z.B. lediglich ca. 600 Rechtsanwélte tatig. Nach westdeutschen
Relationen hétten es fast 15.000 sein miisserfi%] Ahnliche Defizite gab es in allen
Rechts- oder rechtsnahen Berufen (z.B. rechtskundiges Verwaltungspersonal,
Steuerberater), aber auch bei spezifischen Wirtschaftsberufen (Wirtschaftsprifer,
Marketingspezialisten etc.). Diese Defizite konnten zwar durch den Aufbau neuen
Humankapitals durch Umschulung, Weiterbildung und Ausbildung junger Mitarbeiter
oder Personaltransfers gemildert, aber nicht kurzfristig kompensiert werden.

So ware es einem Kurieren an Symptomen gleichgekommen, hétte man die
Entwicklungsprobleme des ostdeutschen Mittelstandes allein mit «Geldgeben» l9sen
wollen. Wahrend die Modernisierung des unternehmerischen Sachkapitals 1995 bereits
ein gutes Stick vorangekommen war, erwiesen sich die Defizite beim

unternehmerischen ~ Humankapital als  wesentlich  langlebiger. In  einer

99 vgl. ifo/IWH (1994b), S. 39 ff.
100 \/gl. Milbradt (1992), S. 31.
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Wettbewerbswirtschaft zu agieren war fir die ostdeutschen Newcomer offenbar weitaus
schwieriger als neue Anlagen und Techniken zu implementieren Solange
innerbetriebliche Defizite — z. B. ungunstige Kostenstrukturen, Mangel in der
Betriebsorganisation, Lagerhaltung, Finanzmanagement und Marketin — nicht
behoben waren, drohte sich die Kapitalausstattung weiter zu verschlechtern.
Konsolidierungs- und Liquiditatshilfen konnten zwar im Einzelfall Gber temporare
finanzielle Schwierigkeiten hinweghelfen. Fir die Behebung der angefiihrten
Managementschwdachen erwies sich die Waffe der Investitionsforderung jedoch als
stumpf. Das, was den Unternehmen in Ostdeutschland funf Jahre nach der Wende fehlte
— né&mlich  betriebswirtschaftliches Know How - war praktisch nicht
«programmfahig»%] Unternehmensinterne Schwachstellen fanden sich oft etwa im
Rechnungs- und Mahnwesen, in der Kalkulation, sie zeigten sich aber auch in
unzureichenden Erfahrungen im Behdrdenmarketing sowie Fehlern bei der Finanzierung
von Investitionen, z.B. durch Nichtinanspruchnahme von Fordermdglichkeiten oder
durch zu kurzfristige Kreditefo4]

In einer besonderen Situation waren Unternehmen, die per Management Buy Out
(MBO) gegrundet worden waren. Hierbei handelte es sich in der Regel um kleinere
Betriebe. Haufig verfligten sie Uber technisches Wissen, wéhrend sich bei ihren
betriebswirtschaftlichen Kenntnissen Defizite zeigte Dies hatte sich auch im

Gesprach mit Unternehmen U3 gezeigt.

Einige befragte Unternehmer &uferten, sie seien sich durchaus bewult gewesen, dal3 ihr
unternehmerisches Handeln verbesserungswirdig war. Es fiel besonders auf, dal} einige

noch keinerlei Kostenrechnung betrieben und auch nicht anndherungsweise in der Lage

101 v/gl. dazu u.a. Helmstédter (1994), S. 40.
102 1m Managementbereich ostdeutscher Unternehmen bestehen 1995 erhebliche Defizite in Fiihrungs-
und Rationalisierungsfragen, bei der Erarbeitung von Strategien und L&sungskonzepten, sowie der
Ableitung von MaRnahmen:

- marktgerechte Ausrichtung der Unternehmen in der Einheit von Produkt-, Preis-,

Kommunikations- und Vertriebspolitik

- effiziente Organisation des betrieblichen Rechenwesens

- Rationalisierung in Fertigung und Logistik

- Anwendung umweltfreundlicher und energiesparender Technologien

- Erarbeitung und Umsetzung von MalRnahmen der zukunftsorientierten Personalentwickung

103 \/gl. Heimpolt/Junkernheinrich (1995), S. 387.
104 v/gl. Heimpold, (1995), S. 137, Interview U4, Interview U8, Interview U10.
105 v/gl. Griinert (1993), S. 164.
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waren, zu sagen, wieviel ihre Produkte jeweils an Umsatz tatigtenfi%] Auch stellte die
hierzu notwendige EDV ein Problem dar. Einmal war sie noch gar nicht beschafft
Worden ein anderes Mal fehlte die Zeit, sich darin einzuarbeite Andere
Unternehmer betrieben keine Planungi®]und kaum Absatz- und Konkurrenzanalyse1]
Es gab auch Unternehmen, die angaben, daR sie die Notwendigkeit sahen, sich dringend
kaufmannisch weiterzubilden, aber hierfir nicht die Zeit fanden, da sie im Unternehmen
gebraucht wiirdenf]

4.2.3. Ungeklarte Eigentumsverhaltnisse

In der ehemaligen DDR konnten Privatpersonen nur in eingeschrénktem MaRe
Eigentum erwerben. Ostdeutschen privaten Betrieben war es nicht mdglich, sich Kapital
zu schaffen.

U3: «Die Ossis hatten ja nie die Mdglichkeit, sich Kapital zu schaffen. Grund und Boden besalen nur
Bauern. Einen Trabi oder so was, das nimmt keine Bank als Sicherheit. Alle diese Firmengriindungen

leiden an Kapitalmangel. Die konnen keine schlechte Zeit, keinen Streik und keine Lohnerhéhungen

(iberstehen.»

1995 war die Klarung der Eigentumsfrage bei der Reprivatisierung oft noch nicht
abgeschlossen. Die Mehrzahl der befragten Unternehmer sprach insbesondere die
Eigentumsfrage an  Grundsticken und Gebduden als das gravierendste
Investitionshemmnis anf13] Auch fiir die weitere Entwicklung der Stadte und
Gemeinden in den neuen Landern war in den Anfangsjahren letzten Endes die fehlende
Klarung der offenen Vermdogensfragen das Kernproblem. Solange die Eigentumsfrage
ungeklart war, kamen Kaufvertradge nicht zustande, und auch die dingliche Sicherung
von Darlehen war nicht m('jglich Den Banken konnte keinerlei Besicherung geboten
werden.

Haufig verzdgerten ungeklérte Eigentumsverhéltnisse auch den Erwerb von Immobilien

106 Unternehmen U5, U8, U11 und U12.
107 Unternehmen U4.
108 Unternehmen US.
109 Unternehmen U1 und U12.
110 Unternehmen U11, U12.
111 Unternehmen U1 und U11.
112 |nterview U3, S. 6.
113 vgl. Budde/Hamm/Klemmer/Lagemann/Schrumpf (1991), S. 216.
114 vgl. Gaulke/Heuer (1992), S. 81.
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bzw. verhinderten ihnf15]

U8: «Die Kreditantrage waren schon gestellt. Nlun hat die Bank gehort, daR die Eigentumsverhdltnisse
nicht Kklar sind, ..."Jetzt missen wir erstmal vorsichtig sein". Denn auch die Banken sichern sich ab.
Letztendlich hatte s ja auch ins Auge gehen kénnen. ES ist aber nach drei Monaten gut gegangen, als ich
die Sicherheit geben konnte.»

Bei einem weiteren Handwerker (U4) lag der Sachverhalt ahnlich. Er hatte eine ERP-
Forderung und ein Hausbankendarlehen fur den Kauf neuer Raumlichkeiten beantragt.
Sie wurden ihm erst nach einem dreiviertel Jahr genehmigt, als er sein Eigentum als
Sicherheit nachweisen konnte

Die ungeklarte Eigentumsfrage seines elterlichen Hauses machte es einem weiteren
Handwerker (U12) gar unmoglich, zu investieren, da er (ber keinerlei weitere
Sicherheiten verfugte. Die Vermdgensfrage zog sich zum Interviewtermin bereits tber
dreieinhalb Jahre hinfLi8]

Ab 1992 verbesserte sich generell die Situation fur die Unternehmer, denn die
Burgschaftsbank Sachsen reichte Burgschaften aus. Ihr Einsatz half vielen, trotz
ungeniigender Sicherheiten Fordermittel zu erhalten, weil dadurch das Obligo der
Hausbank wesentlich reduziert wurde.[?]

Anders als die befragten Unternehmer zéhlte der Unternehmensberater die fehlenden
Sicherheiten nicht als grof3es Problem der Férderung auf. Wesentlich wichtiger schatzte
er die Qualitat der Unternehmenskonzepte ein. So habe er auch vor Griindung der
Burgschaftsbank Sachsen GmbH 1992 keine Probleme gehabt, die Banken von den
Sicherheiten seiner Klienten zu Uberzeugen. Lediglich ein Unternehmer konnte seine

Investition aufgrund fehlender Sicherheiten nicht tatigenf20)

115 Hierbei sei anzumerken, daR die befragten westdeutschen Unternehmen sich beim Immobilienverkauf
von den Amtern benachteiligt behandelt fiinlten.

116 Interview U8, S. 6.

117 Interview U4, S. 5.

118 Interview U12, S.7; Hinzuzufiigen ist allerdings, daB dieser Unternehmer aufgrund der unsicheren
Situation seiner Nachfolge auch nicht beabsichtigte, schnell zu investieren.

119 Interview UB, S. 2.

120 «Eine Haushank zu finden bei einer Unternehmensgriindung war anfangs [1990/91] schwierig, als

die Brgschaftsbank Sachsen noch nicht aktiv war. Einer unserer Kunden konnte sein Betonwerk
nicht bauen, weil zu wenig Sicherheiten da waren, aus Sicht der Hausbank. Das ist der einzige Fall
bei meinen Kunden, wo aus Griinden der Besicherung ein \orhaben nicht umgesetzt worden ist. Bei
allen anderen Unternehmensgriindungen waren dingliche Sicherheiten verfugbar, die ausreichten.»
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Es gab aber auch Gegenbeispiele unter den befragten Unternehmen, wo genugend
Sicherheiten vorhanden waren. Bei einem Unternehmen (U9) gab der Vater eine
Burgschaft ab und auf das elterliche Haus wurde eine Grundschuld eingetrage Auch
eines der gewerblichen Unternehmen (U7) hatte keinerlei Probleme, der Bank
Kreditsicherheiten zu geben, da im Firmenbesitz Grundstiicke, Geb&ude und ein

Maschinenpark waren.

4.3. Hindernisse bei den Forderverfahren

Nicht nur unternehmensinterne Faktoren erwiesen sich als hemmend bei der
Beantragung von Fordermitteln. Es gab auch externe Faktoren, die sich als erschwerend
herausstellten wie beispielsweise die Modalitdten der Fordermittelbeantragung, die
kommunalen Verwaltungen und auch die Foérderinstitutionen. Auf sie wird im

Folgenden eingegangen.

4.3.1. Antragsmodalitaten

Anhand der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur»,
an die der Groliteil der Fordermittel des europdischen Regionalfonds derart gekoppelt
war, daB nur ein Forderantrag zu stellen war, wird das Antrags- und
Bewilligungsverfahren exemplarisch beschrieben. Da die Gemeinschaftsaufgabe die
Finanzierungshilfe darstellte, die von der Mehrzahl der befragten Unternehmer beantragt
wurde, und die Antragsmodalitaten fur andere Forderprogramme sich nicht wesentlich

unterschieden, ist es unproblematisch, nur auf dieses Verfahren einzugehen.

Ein kreditsuchender Unternehmer erhélt bei seiner Hausbank (bzw. einem Kreditinstitut
seiner Wahl) einen amtlichen Vordruck fur den Forderantrag, den er ausgefullt bei
seiner Hausbank einreicht. Die Hausbank priift den Antrag und Ubersendet ihn in
vierfacher Ausfertigung mit einem Eingangsstempel versehen unter Beifugung einer
Durchleitungserklarung an die Séchsische Aufbaubank. Dabei ist wichtig, dal der
Antrag vor Beginn des Investitionsvorhabens bei der Sachsischen Aufbaubank gestellt

wird. Unabhangig vom Einzelfall werden generell folgende Unterlagen zusatzlich zum

Interview UB, S. 1.

121 Interview U7, S.5 und Interview U9, S.4.
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Antragsformular und der Durchleitungserklarung von der Sachsischen Aufbaubank als
notwendig erachtet}22]

- Ausfuhrliche Beschreibung und Begriindung der MaRnahme

- Detaillierte Investitionskostenaufstellung

- Finanzierungsplan

- Plan-Ergebnisrechnung der drei folgenden Geschaftsjahre

- Gesellschaftsvertrage

- Handelsregisterauszug (soweit vorhanden)

- JahresabschluR der letzten beiden Geschéaftsjahre

- Baugenehmigung (sofern BaumaRnahmen zu fordern)

Voraussetzung fir eine Zusage sind zudem die nach gesetzlichen Bestimmungen fir das
Vorhaben erforderlichen Genehmigungen und Zustimmungen der jeweils zustdndigen
Genehmigungsbehorden (z.B. Berticksichtigung der Erfordernisse der Raumordnung,
der Landesplanung, des Stadtebaus, des Immissionsschutzes, der Wasser- und
Abfallwirtschaft). Des weiteren sollte die Unbedenklichkeitsbescheinigung des
Finanzamtes bereits bei der Beantragung eingereicht werden.

In die Anhdérung zum Bewilligungsverfahren sind auch das jeweils zustandige
Regierungsprésidium und die zustdndige Kammer einbezogen. Die Entscheidung erfolgt
durch das Sé&chsische Staatsministerium fur Wirtschaft und Arbeit oder durch die
Séchsische Aufbaubank auf der Grundlage der vom S&chsischen Staatsministerium fur
Wirtschaft und Arbeit fixierten Forderregelungen. Die Séchsische Aufbaubank sagt
anschlieBend die Mittel der Gemeinschaftsaufgabe vertraglich der Hausbank zur
Weiterleitung an den Antragsteller auf privatrechtlicher Basis zu. Die allgemeinen
Bestimmungen fur Investitionszuschisse sind jeweils in der Fassung fur die Hausbank
und der Fassung fur den ZuschuBempfanger Bestandteil der Zusage. Fur den Fall, daR
die Sachsische Aufbaubank eine Zusage nicht erteilen kann, unterrichtet sie die

Hausbank entsprechend, die ihrerseits den Antragsteller informiertf23]

Die Meinung der befragten Unternehmer zu den Formalitaten bei der Antragstellung
teilte sich in zwei Lager. Fir Existenzgriinder oder alteingesessene Handwerker stellten

sie eine Schwierigkeit dar, nicht aber flir west- oder ostdeutsche Industriebetriebe.

122 |n der Literatur findet sich, daR nicht selten umfangreiche zusitzliche Unterlagen zur Bestatigung der
Erfullung der Fordervoraussetzungen beizufligen waren. VVgl. Ridinger (1995), S. 189.
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Generell waren die Unterlagen, auf die Banken Wert legen, das Unternehmenskonzept,
die Bedarfsplanung an benétigtem Geld (Anlaufkosten usw.), Aufstellungen tber die zu

tatigenden Investitionen sowie eine Aufstellung Uber den zu erwartenden Umsatz24]

Zwei der befragten Unternehmer gaben an, mit den Antragsunterlagen keinerlei
Schwierigkeiten gehabt zu haber]t25] Ein westdeutscher Unternehmer der gewerblichen
Produktion meinte, dal} bei einem Forderbetrag von 80.000 DM der grolie Umfang der
bei der Antragstellung auf Forderung einzureichenden Unterlagen gerechtfertigt warf:26]
So auch die Meinung eines ostdeutschen Unternehmers in der industriellen Produktion.
Es habe sich um allgemein Ubliche Unterlagen gehandelt, die bei der S&chsischen
Aufbaubank einzureichen warerl2’] Die Aussage des Unternehmensberaters wies
denselben Tenor auf. Auch er sieht den Aufwand bei der Antragstellung als sinnvoll an.
Der Unternehmer wirde gezwungen, grindlich Gber die Investition nachzudenken und
sich der Chancen und Risiken bewuft zu werden. Dies waére insbesondere flr
ostdeutsche Unternehmensgriinder wichtig, da zahlreiche Griinder nahezu blauéugig in
die Verschuldung liefenf28]

Einer der befragten Handwerker, dessen Betrieb schon vor der Wende etabliert war,
hatte sich in die Hande eines Steuerberaters begeben, der ihm bei der Antragstellung
behilflich war, wéahrend sein Sohn sich um alle Unterlagen kimmerte. Somit verlief die

Antragstellung rasch und ohne Argernisse

Die Meinung der zehn anderen befragten ostdeutschen Unternehmer stellte sich dagegen
anders dar. FUnf der zwolf befragten Unternehmen &uRerten sich kritisch Uber die

Antragsunterlagen, die sie hatten einreichen mussen. Sie waren sehr umfangreich

123 sgchsisches Staatsministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (1993), S. 28 — 30.

124 Ob nun ERP-, EKH- oder Férderhilfen der Gemeinschaftsaufgabe beantragt werden, die Banken
verlangen vom Antragsteller normalerweise die VVorlage einer Vorhabensbeschreibung, die Auflistung der
Investitionen, einen Finanzierungsplan, einen Eigentumsnachweis, die Kopie des Gesellschaftervertrags,
eine arbeitsmarktrechtliche Stellungnahme, die Stellungnahme der IHK, eine Bestdtigung des
Unternehmensberaters zum Finanzplan und Bonitét, fir den Fall einer Bautétigkeit die Baugenehmigung
bzw. den Vorbescheid, die Stellungnahme des Umweltamts des Kreises/der Stadt, die Stellungnahme der
Kommune zum Vorhaben und in Einzelfallen die Stellungnahme der Energie-/Wasser-
/Abwasserunternehmen.

125 Interview U2 und Interview U7.

126 Interview U2, S. 8.

127 Interview U3, S. 9.

128 Interview UB, S. 4.

129 Interview U8, S. 5.
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gewesen, klagten insbesondere die Handwerkef139 So war unter anderem von der Bank
ein polizeiliches Fihrungszeugnis verlangt worden

«Ehe man alle Unterlagen beisammen hat, das hat schon drei Monate gedauert - Also Gberall war ja die
Uberarbeitungszeit, wo man einen Antrag gestellt hat, ... polizeiliches Fiihrungszeugnis oder die steuerliche
Unbedenklichkeitserklarung. Ich meine, man muf} auch unbedingt sagen: Wir konnen ja nicht einfach von
der Arbeit wegrennen, wir miissen ja trotzdem nebenbei arbeitenf%7]

Ein Unternehmer der Tourismusbranche, der unmittelbar nach der Wende Fordermittel
beantragte, brauchte nach eigenen Aussagen ein dreiviertel Jahr, ehe er alle Unterlagen
fiir die Antragstellung beisammen hattef33] wihrend ein anderer Handwerker, der 1993
seinen Antrag stellte, daftr nur einige Monate ben('jtigte

Ein weiterer Unternehmer (U12) erwéhnte, die Handwerkskammer hétte bei einem
Vortrag des Handwerkervereins darauf hingewiesen, dal3 das Verhaltnis von Aufwand
und Fordermittelerhalt im Handwerk unproportional sei, da die Aussicht auf Forderung
moderat gewesen sei. In vielen Betrieben des Handwerks war nun mal die Situation mit
der in der Industrie nicht vergleichbarf3s]

4.3.2. Kommunalverwaltungen in der Aufbauphase

Der Erfolg von Forderpolitik hangt direkt von der Qualitit kommunaler
Verwaltungstatigkeit ab. Es sind die Kommunalverwaltungen, die fir die
Flachenplanung, Genehmigungsverfahren und Planungssicherheit verantwortlich sind.
Das nationale sowie das europdische Fordersystem setzen voraus, dafl funktionsfahige
Kommunalverwaltungen existieren.

Die Landesregierungen und die Kommunalverwaltungen der neuen Bundeslander
muliten sich nach der Wende aber erst konstituieren und waren in der ersten Zeit nicht
voll arbeitsfahigi®¢] So stellte sich die oft unzureichende Besetzung der Planungs- und
Wirtschaftsforderungsdmter als ein gravierendes Investitionshemmnis heraus. Gemessen
an Verhaltnissen westdeutscher Stddte mufiten die ostdeutschen Kommunen in den

relevanten Amtern haufig 1991/92 mit der Hélfte oder gar einem Drittel des benétigten

130 Interview U1, S. 6 und S. 12; Interview U4, S. 6; Interview U5, S. 6; Interview U9, S. 6; Interview
uU1j1, S. 3.
131 Interview U4, S. 5.
132 Interview U9, S. 4.
133 Interview U11, S. 3.
134 Interview U9, S. 4.
135 Interview U12, S. 10.
136 \/gl. Budde/Hamm/Klemmer/Lagemann/Schrumpf (1991), S. 218.
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Personals auskommen. «Wir sind entsetzt, wie wenig Leute das hiesige Personalamt hat
und unter welchen Bedingungen es arbeiten mufR», fallte ein Stuttgarter Leihbeamter
seine Eindrucke 0ber die Situation in der séchsischen Landeshauptstadt Dresden
zusammenfi37] «Wir in Stuttgart haben 250 Mitarbeiter, hier in Dresden sind es nur 35».
Sachsens Wirtschaftsminister sprach gar von einem «drohenden Zusammenbruch der
offentlichen Verwaltung angesichts anhaltender Massenabwanderung von kompetentem
Fachpersonal in Sachsen»}38]

Hinzu kam der Mangel an Know-How in den Landes- und Kommunalverwaltungen.
Auf den untergeordneten Verwaltungsebenen war (berwiegend das alte Peronal tatig,
das fur die neue Aufgabenstellung nicht eigens geschult werden konnte. In den
Stadtplanungsamtern befanden sich im wesentlichen dieselben Mitarbeiter wie vor der
«Wende»}39] Crash-Kurse zur schnellen Qualifizierung fanden in den Anfangsjahren
kaum statt. Zudem konnten sie wegen Arbeitsuberlastung der Mitarbeiter kaum

wahrgenommen Werden

137 vgl. Artikel «Personalamt vollig unterbesetzt», in: Sachsische Zeitung vom 01.03.1991.
138 v/gl. Artikel «Sachsens Verwaltung vor Zusammenbruch», in: Der Tagesspiegel vom 03.01.1991. Ein
drastischer Personalmangel bestand vor allem in den Grundbuchédmtern und den Baubehdrden, was sich
auch negativ auf die Ansiedlung neuer Unternehmen auswirke. Die Defizite bei der Personalausstattung
waren ein entscheidender Engpal3faktor bei der Bearbeitung von Standortanfragen potentieller Investoren
in den neuen Bundeslandern. Der Informationsaustausch zwischen den Verwaltungen funktionierte
anfangs nur bedingt. Die Bearbeitung von Verwaltungsvorgangen erfolgte unsystematisch und
unkoordiniert. VVgl. Gaulke/Heuer 1992, S. 67f.
139 Der Informationsaustausch zwischen den Verwaltungen funktionierte nur sehr bedingt, und die
Bearbeitung von Verwaltungsvorgéngen erfolgte unsystematisch und unkoordiniert. Eine gar dilatorische
Handhabung von Verwaltungsvorgangen resultierte aus dem Bedurfnis, nur solche Entscheidungen zu
fallen, die einer spateren rechtlichen und politischen Uberpriifung standhielten. Derartige Befiirchtungen
waren beispielsweise durch die Dresdener Erfahrungen hervorgerufen worden, wo Mitte November 1990
zwei Dezernenten ihrer Posten enthoben wurden, weil sie einer westdeutschen Firma aus dem Ruhrgebiet
ein 40 ha groRes Gewerbegebiet mit bester Verkehrsanbindung fir 1 DM pro gm verkauft hatten. Zwar
war der Kaufvertrag von der Stadtverwaltung umwendend erfolgreich angefochten worden. Die
Gewerbeansiedlung an einer exponierten Stelle (in unmittelbarer Nahe zum Autobahnanschlu® Dresden-
Nord) war aber durch den erwarteten Rechtsstreit zunédchst einmal blockiert worden. Vgl. Gaulke/Heuer
(1992), S. 71.
140 politik und Verwaltung auf der lokalen Ebene befanden sich in einem grundlegenden Dilemma.
Angesichts der Erwartungen der Bevdlkerung und der zunehmenden Probleme muften beide Seiten unter
einem immensen Druck arbeiten und wollten gleichzeitig der Gefahr begegnen, durch allzu rasche
Aktivitaten und vorschnelle Entscheidungen stddtebauliche oder ©kologische Anforderungen nicht
gentigend zu beachten. Die Besorgnis, unter dem Druck wirtschaftlicher Verhéltnisse stédtebauliche
Grundsatzentscheiungen falsch zu treffen, verzdgerte den EntscheidungsprozeB. Diese Verzogerungen
wurden begiinstigt durch die meist umfassend angelegten politischen Koalitionen in den Stadten, die die
Abstimmung und Uberwindung von nicht nur fachlichen Differenzen, sondern auch von grundsatzlich
politischer Art erforderten. Eingespielte Verhaltens— und Abstimmungsmechanismen waren nicht
vorhanden. Das in westdeutschen Stédten ubliche «Rollenspiel» zwischen Verwaltung, politischen
Entscheidern, Rechtsaufsicht und privaten Investoren mufite in den Kommunen der neuen Bundeslander
erst noch erlernt und eingeiibt werden. VVgl. Gaulke/Heuer (1992), S. 68 f.
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Entscheidungen in den Kommunalverwaltungen der neuen Bundeslander wurden somit
Anfang der 90er Jahre sehr zogerlich getroffen. Das hatte seine Ursache einmal in der
40jahrigen Praxis staatlich gelenkter Entscheidungsvorgaben und andererseits in
anfangs bestehenden Unsicherheiten in rechtlicher, verwaltungsprozessualer und
politischer Hinsichf4l] In einem Interview mit der Sachsischen Zeitung beklagte der
séchsische Ministerprésident Kurt Biedenkopf das langsame Tempo der Veréanderungen
und den «Problemsumpf» vor Ort. So hatten sich Investoren bei ihm beschwert, die seit
Monaten vom Wirtschaftsdezernenten «hier in Dresden hingehalten wurden. Die fragen

mich, was hier los ist. Da entscheiden Leute, die keine fachliche Kompetenz haben.»142]

4.3.3. Forderinstitutionen in der Aufbauphase

Die ersten fiinf Jahre nach Abschaffung der innerdeutschen Grenze lassen sich in zwei
fordertechnische Phasen unterteilen: Die erste Phase war die Aufbauphase 1990/91. Die
zweite Phase stellten die Jahre ab 1992 dar, in der die Forderinstitutionen ihre regulére
Tatigkeit austibten. Die Pionierarbeit im Aufbau des institutionellen Rickgrads der
Regionalpolitik war geleistet. Die Instrumente und umsetzenden institutionellen Stellen
hatten Routine entwickelt. Antrage verliefen in festen Bahnen. Anderungen wurden
gegebenenfalls in der Feinausrichtung von Foérderprogrammen vorgenomme die

Forderbedingungen waren strikt einzuhalten.

Unternehmer, die in den Jahren 1990/91 investierten, sahen sich dem Problem
gegenliber, daR die Forderprogramme teilweise noch nicht fertiggestellt waren. Die
bundesdeutschen Programme wie ERP und Eigenkapitalhilfe waren zwar zlgig auf
Ostdeutschland Ubertragen worden. Spezielle Programme flr ostdeutsche Kommunen
und Unternehmen auf nationaler und Landesebene mufliten allerdings erst erstellt
werden. Auf Landesebene wurde dies durch den Auf- und Umbau der Verwaltungen
erschwert.

Hier ist es erforderlich, auf die besondere Rolle der S&chsischen Aufbaubank

einzugehen, die 1990/91 noch nicht tatig war. Ihre Vorgéngerin war die AulRenstelle der

141 vgl. Gaulke/Heuer (1992), S. 70f.
142 v/gl. Artikel «Jetzt geht fiir die Deutschen in Ost und West die Arbeit erst wirklich los», in: Séchsische
Zeitung vom 05.12.1990.
143 50 beispielsweise die Férdervoraussetzungen oder Schwerpunktgebiete.
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Baden-Wiirttembergischen Bank in Sachserf44] Sie stellte die Férderinstanz dar, die
Uber  Forderantrage  fur  nationale  Forderprogramme  (hauptséchlich  die
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur») und
Forderprogramme des Freistaates Sachsen entscheiden sollte. Auf eine derart groRe Flut
an Forderantragen war die Aulenstelle der Baden-Wirttembergischen Bank jedoch
nicht ausgerichtet, so dall es mehrmals zu Verzogerungen bei den Bewilligungen kam.
Hinzu kam, daB die Banken im allgemeinen noch berwiegend mit dem Aufbau ihrer
Filialnetze und der Schulung ihrer Mitarbeiter (flir die spezielle Situation in
Ostdeutschland) beschaftigt waren, so dal3 sie ihnen bei der Antragstellung nicht
behilflich sein konnten. Deshalb wurde es den Unternehmern erlaubt, ihre Férderantrage
beispielsweise auf Eigenkapitalhilfe direkt bei der Baden-Wirttembergischen Bank
bzw. Sachsischen Aufbaubank einzureichen.

«Ja, 1990 ging es noch ein bifchen anders. Bei der Sachsischen Aufbaubank war die Antragsstelle so ein
Kleiner Biiroraum, wo drei Mann drinnen saRen. Ich durfte das damals dort selber einreichen.»[#5]

Auch fehlten 1990/91 in den Banken und der Sachsischen Aufbaubank oft die
Kapazitadten, dem Unternehmer beim Ausfullen des Forderantrag behilflich zu sein.
Lediglich ein Unternehmer berichtete, daB ihn die Hausbank dabei unterstiitzt hattef46]

Einige Unternehmer schilderten, dall es wahrend der Aufbauphase der Sé&chsischen
Aufbaubank bei der Genehmigung der Mittel zu Verzdgerungen gekommen war. So
lagen beispielsweise die Antragsunterlagen von U5 drei Monate bei der S&chsischen
Aufbaubankf4’] Ein anderer Unternehmer gab an, daB er wahrend dieser Zeit des
Aufbaus der Sachsischen Aufbaubank bei einem Foérderantrag acht Ansprechpartner in
der Aufbaubank hattef:48]

Seit 1992 dagegen verlief die Antragstellung ausnahmslos uber die Hausbank, welche

die Forderantrage in der Regel zusammen mit dem Unternehmer ausfiillte[-4?]

144 Aus dieser Baden-Wiirttembergischen Bank entwickelte sich die Sichsische Aufbaubank.
145 Interview U4, S. 6.
148 Interview U4, S. 6.
147 Interview U5, S. 5.
148 |nterview U4.
149 Interview U4, S. 6.
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4.3.4. Kritik der Unternehmer am Procedere

Wie oben angefiihrt dirfen gemall den Bestimmungen der Gemeinschaftsaufgabe und

des nationalen Haushaltsrechts Finanzhilfen nur gewéhrt werden, wenn mit dem

Vorhaben noch nicht begonnen wurde. Mit dieser Bestimmung soll vor allem erreicht

werden, daf3

- Nur solche Vorhaben geférdert werden, die ohne die staatlichen Finanzmittel nicht
verwirklicht werden kdnnen bzw. fur die der Anreiz der 6ffentlichen Finanzhilfe zu
ihrer Durchfuhrung erforderlich ist.

- Investitionen erst dann begonnen werden, wenn die Gesamtfinanzierung
sichergestellt ist.

Dabei ist der Zeitpunkt des Antragseingangs bei der Sé&chsischen Aufbaubank

ausschlaggebend und nicht der Antragseingang bei der Hausbank.

Fast alle befragten Unternehmer hielten es flr problematisch, dal} die Antragstellung vor
der ersten Investitionsausgabe zu stellen sei, weil bei der Antragstellung die Hohe der
Investition angegeben werden miRte. Diese abschétzen zu kdnnen, war oftmals schwer
oder nicht mdglich, insbesondere im Baubereich.

«Viele der Fordermittel haben diesen beriihmten Die-Katze-beit-sich-in-den-Schwanz-Haken, wo man
sagen muB, man muf die Mittel immer im \Vorfeld beantragen, man darf jedoch noch nicht anfangen, aber
man mufd schon wissen, was es kostet. Man weil manchmal aber erst, was es kostet, wenn man schon
angefangen hat. ... Der Architekt kostet im \orfeld immer unheimlich viel Geld, d.h. ich muR irgendwo in
Vorlage gehen. Dann muB ich einen Plan entwickeln; dann muf ich meine Ausschreibung machen lassen;
d.h. an sich bin ich schon an dem Punkt, wo ich angefangen habe, wenn ich richtig einschdtzen will, was es
kostet. Und wenn ich heute zu einer Bank gehe und sag: "Naja, P mal Daumen kostet das Haus 2
1/2 Mio. DM", dann glauben die mir das nicht. D.h. ich muR es ja vorher realistisch einschdtzen
konnen.»[>]

Ein anderer Unternehmer: «Damit werde ich doch mehr oder weniger in die Sache reingedrangt» (U5, S.
10)

Auch der Unternehmensberater kam auf diesen Aspekt zu sprechen, aber mit einer
géanzlich verschiedenen Schwerpunktsetzung. Existenzgriinder waren zu vorschnell und
brachten sich mit der grofRen Eile, mit der sie ihre ldeen umsetzen wollten, oftmals

eigenmachtig in eine drohende Verschuldung. In der Praxis war es so, daB ein
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Unternehmer eine Investitionsidee hatte und dann in der Regel schnellstmdglich mit der
Investition beginnen wollte. Oft wartete man das durchschnittlich halbe Jahr
Bearbeitungzeit der Antrdge bei Bank und Forderinstitut nicht ab und begann vor
Bewilligung der FoOrdermittel mit der Investition, trotz Unsicherheit der
Mittelausreichung (die ja selbst bei der Eigenkapitalférderung besteht). Die Investition
wurde aus eigener Tasche oder per kurzfristigen Kredit vorfinanziert Dieses
Vorgehen wurde von einem Hotelier bestatigt. Der Handlungsdruck war fir ihn zu grof3

gewesen. Er lieR sich nicht einmal ausreichend tber Férdermoglichkeiten beratenf52]

Dieser fordertechnischen Kritik der Unternehmer steht eine inhaltliche Kritik am
Fordersystem der Gemeinschaftsaufgabe gegenlber. Kritisiert wurde insbesondere die
Forderphilosophie. Einmal wurde Kritik daran getibt, daf? ausschlieRlich die schwachen
Regionen gefordert wurden, zum anderen wurde die scharfe Abgrenzung der
Prioritatsregionen kritisiertf53]

Auch wurde angemerkt, daf? es kaum Liquiditatshilfen gab. Viele Unternehmen kamen
nach den ersten Jahren der Existenzgriindung in eine Situation mit Liquiditatsengpall.

Die Forderhilfen bestanden meist aber nur aus Investitionshilfer]14] Hierauf aufbauend

150 Interview US6, S. 10.

151 Interview U2.

152 Interview US.

153 U3: «Unserer Ansicht nach sollte man das fordern, was entsteht. Denn was niitzt mir das, wenn ich

ins Erzgebirge gehe, wo keiner hin will, und biete dort 25% an. Die stehen irgendwo auf dem Papier,
und Kkeiner nimmt sie. Drei Meter neben der Grenze baut einer ein Werk auf, schafft 150
Arbeitsplatze, und der kriegt nur noch 18%, weil er drei Meter daneben sitzt. Das ist irgendwie ein

bikchen idiotisch.» (Interview U3, S. 11).
154°U10: «Es gibt eine Kopflastigkeit im investiven Bereich. Es werden in erster Linie die Investitionen
geférdert. Das Problem ist aber nicht die Investitionsforderung, sondern die Liquiditétshilfe an
Unternehmen, und zwar im Baubereich ganz extrem. Weil so viele Leute jetzt wieder (ber
Forderausfélle kippen. Aber manche Kippen auch, weil sie einfach Umsatzzuwéchse haben. Und diese
Umsatzzuwachse ... die im Grunde nicht sachgerecht finanziert werden, weil wiederum die Banken
nicht Gewehr bei Ful stehen. Es gibt den Grundsatz, da man kurzfristige Dinge mit Kurzfristigen
Mitteln finanzieren soll, langfristige Mittel mit langfristigen Mitteln. Diese Finanzierung wird aber
nicht standig gemacht, d.h. es werden Investitionen mit kurzfristigen Mitteln finanziert, weil die
Banken einfach sagen "Nun warte doch mal" und "Komm doch in zwei Jahren wieder”. Und so eine
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wies der Unternehmensberater auf die geringe Anzahl an Férderungen fur Betriebsmittel
hin. Die Forderhilfen waren auch 1995 zum Groliteil auf Existenzgriindung ausgerichtet,

nicht aber auf Unternehmen, die sich in einer Konsolidierungphase befandenf55)

4.35. Gefahren von Subventionen

Die Unternehmensberater sprachen die Gefahren an, die eine langandauernde intensive
Forderung birgt. Auch in der Literatur wird ausdrucklich darauf hingewiesen, dal} sie
sich auf die Wettbewerbsféhigkeit von Unternehmen ungiinstig auswirken kann Eine
intensive Forderung mindert die Notwendigkeit, die Wettbewerbsfahigkeit des Betriebs
unter Beweis zu stellen. Dabei entsteht das Risiko, dal} immer mehr Unternehmen ihre
Aktivitaten vor allem auf die Erlangung von Férdermitteln statt auf die Durchsetzung im
marktwirtschaftlichen Wettbewerb ausrichten. Die damit drohende
«Subventionsmentalitat» kann die zunéchst als positiv zu bewertenden Beitrage der
Forderpolitik ins Gegenteil verkehren. In Ostdeutschland ware dabei nicht nur die
Fortsetzung der hohen Intensitdt, sondern auch die Unterhaltung einer Forderkulisse
problematisch, die den Unternehmen FoOrdermalnahmen «in allen Lebenslagen»
gewahrt. Den Unternehmen wirde auf Dauer der Druck zur Anpassung an den
marktwirtschaftlichen Wettbewerb genommen.

Die Unternehmensberater duferten in diesem Sinne Bedenken, Unternehmen kdnnten
dazu verleitet werden, sich aus ihrer Verantwortung zuriickzuziehen und statt dessen
den Staat in die Pflicht zu nehmen.

«Mir ware es eigentlich lieber, wenn es weniger Mittel gabe. Einem Unternehmer sollte von vornherein klar
sein, daR der Staat nicht dazu da ist, ihm zu helfen, wenn es ihm wirtschaftlich schlecht geht."”

«Die Masse der Fordermittel und die Betonung der Fordermittel in den Medien, ... bringt gerade in
Ostdeutschland soziale Adern hervor, nach dem Motto “Ich mdchte gerne viele Leute beschaftigen, zahlen

kann ich sie aber nicht aufer mit Fordermitteln”. Und wenn man dann Verluste macht, dann mufl man

laufende Expansion in dem Bereich mu8 also sténdig finanzierungsmaRig tiberwacht werden, und da
gibt es so ein Zusammenarbeiten mit den Hausbanken eigentlich nicht.» (Interview U10, S. 14).

155 UB: "Also wir haben zunehmend Probleme, Betriebsmittel zu finanzieren. D.h. ... wenn in einem
Unternehmen erhebliche Verluste aufgetreten sind, die ... zu Verbindlichkeiten im Bereich Lieferanten
oder Krankenkasse oder sonst was geftihrt haben. Ich habe immer Probleme, dort Geld zu Kriegen.
Das hangt auch damit zusammen, was an Sicherheiten vorhanden sind.

Die ganzen Bezahlungsmodalitaten haben sich so wahnsinnig verschlechtert.” (Interview UB, S. 15).
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eben gucken, wer uns da helfen kann. Vielleicht hat ja das Ministerium noch ein paar DM und kann uns
eine Liquiditatsspritze geben, nicht!"[>7]

4.4, Beratung

Den Unternehmen standen eine Vielzahl von Beratungsmdoglichkeiten zur Verfugung,
die  von allgemeiner  Beratung  Uber  konkrete  betriebswirtschaftliche
Entscheidungshilfefl8]bis hin zu Férdermittelberatung reichte. Auf letzteres wird sich
diese Arbeit beschrdnken. Die Beratungsstellen bereiteten den Unternehmer auf
maogliche Bankgesprache vor, halfen ihm, eine realistische Einschatzung beispielsweise
seiner Investitionsplanung vorzunehmen und gaben ihm eine Checkliste von Unterlagen,
die der Bank bei der Férdermittelbeantragung vorzulegen waren. Als letzten Schritt der
Beratungsphase erhielt jeder Unternehmer bei seiner Bank nochmals ein
Beratungsgesprach, bei dem die Investitionsplanung im Detail durchgerechnet wurde
und die Bank von der Vorteilhaftigkeit der Investition zu Uberzeugen war. Je
Uberzeugender seine Unterlagen waren, desto reibungsloser verliefen seine

Verhandlungen mit der Bank.

44.1. Beratungsmaoglichkeiten

Es gab sehr viele Anlaufstellen, die einem Unternehmer Beratungsleistungen im
Forderwirrwarr der zahlreichen Hilfen fur klein- und mittelstdndische Unternehmen in
Sachsen anboten.

Diese Beratungsstellen spiegelten die drei Politikebenen wieder, die Fordergelder
bereitstellten. So gab es Beratungsstellen auf européischer Ebene (direkt bei der EU-
Kommission in Brissel oder bei einer européischen Institution auf Bundeslandebene),
auf Bundesebene und auf Ebene des Freistaates Sachsen. Da im bundesdeutschen
Forderalismus die L&nderverwaltungen fir die Umsetzung und Verwaltung der Politik
des Bundes und der Européischen Union verantwortlich waren, waren sachsische
Landesinstitutionen (beispielsweise die Regierungsprésidien) oder von sachsischen
Ministerien mit der Abwicklung beauftragte  Drittinstitutionen  ebenfalls

Ansprechpartner der beratungssuchenden Unternehmer.

156 \/gl. Ridinger (1995), S. 206 und S. 211.
157 Interview UB, S. 9.
158 Beispielsweise zur Finanzplanung oder dem Aufbau eines passenden Controlling.
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Hinzu kamen weitere Beratungsstellen wie beispielsweise die Industrie- und

Handelskammern.
Die speziellen Bundesministerien stellten erste Beratungsstellen fur die jeweiligen
Bundesfdérderprogramme dar. Es waren aber auch auf Bundesebene tatige, eigenstandige

Forderinstitutionen, die meist 6ffentlich sind, hierfir beauftragt.

Tab. 6. Beratungsstellen auf Bundes- und Landesebene und auf Ebene der EU.

(a) Auf Bundesebene Offentliche Kreditinstitute
Bundesweite Fordereinrichtungen

(b) Auf Landesebene Landeskreditinstitute
Séachsische Staatsministerien, nachgeordnete Institutionen
(hier: EU-Beratungsstellen)
Industrie und Handelskammern
Handwerkskammern
Wirtschaftsforderungsgesellschaften
Sachsische Fordereinrichtungen bzw. Landesinstitution einer
bundesweiten Fordereinrichtung

(c) Auf Ebene der Informationszentren der EU
Européischen Union

4.4.2. Die gangigsten Beratungsstellen

Von den befragten klein- und mittelstdndischen Betrieben wurden lediglich wenige
Beratungsstellen angelaufen. In der Regel handelte es sich hierbei um Beratungsstellen
auf der Landesebene, vor Ort und bequem erreichbare Institutionen - und hierunter nur
die  bekanntesten  (Industrie  und  Handelskammern,  Handwerkskammer,

Landesministerien, Sachsische Landesbank und EU-Beratungsstellen).
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4.4.2.1. Institutionen vor Ort

Im direkten Kontakt mit den Institutionen, die flr die Beratung vor Ort zustandig waren
(Industrie- und Handelskammern, Handwerkskammern und Regierungsprésidien),
fokussierte sich die Information Uber die Fordermittel, die die befragten Unternehmer
erhielten. Weitere Beratungsstellen wurden kaum frequentiert, sei es, dal} sie nicht
bekannt waren oder daB es nicht als rentabel eingeschatzt wurde, sich darum zu
bemihen.

Die befragten Unternehmer gaben eine stark unterschiedliche Einschatzung uber die
Beratungsqualitat der kontaktierten Stellen. So gab ein Unternehmer an, die Beratung in
den Industrie- und Handelskammern und der Handwerkskammer oder den 6ffentlichen
Stellen ware regional und personell sehr unterschiedlich gewesenf%®] Andere
Unternehmer gaben an, die Beratungsstellen hétten sie nicht ausreichend Uber die
Fordersituation und die technischen Aspekte der Mittelbereitstellung informiert
(weshalb manche Unternehmer auf die Beratung der Hausbanken angewiesen waren). In
Einzelfallen fuhlten sich Unternehmer derart schlecht beraten, dal sie gar einen
externen Unternehmernsberater zu Rate zogen Ein Unternehmer legte ausfihrlich
dar, wie unvorbereitet und schlecht informiert die Mitarbeiter in einigen
Beratungsstellen Waren Ein anderer Unternehmer schloR von der Inkompetenz der
Leute in der Anfangsphase auf Folgen bei der Fordermittelbeanspruchung in der
Wirtschaftsf('jrderung Auch hatten manche Unternehmer das Gefiihl, dal3 einige

Institutionen ihnen mit Arroganz begegnet seienfé3]

Die befragten Unternehmensberater fligten weitere Punkte hinzu: Einmal war es flr
ostdeutsche Unternehmer nach der Wende nicht einfach gewesen, Informationssuche zu
betreiben. Quellenforschung war fiir einen Unternehmer in der ehemaligen DDR nicht
alltaglich. Man wulte nicht, an welche Stellen man sich wenden konnte; teilweise
wurden die Aussagen der Banken nicht als serids eingeschétzt und man verlieR sich auf

Mundpropaganda.

159 Interview U2, S. 6.
160 |nterview U1.

161 |nterview U2.

162 |nterview U1, S. 11.
163 |nterview U3.
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Die Unternehmer hatten nach der Wende zu lernen, von ihrer jahrelang antrainierten
passiven in eine aktive Haltung uberzugehen und selbst die Initiative zu ergreifen. Diese
und auch andere Relikte der sozialistischen Zeit hatten ihre Spuren im

unternehmerischen Denken hinterlassen.

4.4.22. Landes-Forderinstitutionen: Beratung bei kritischen Situationen

Die wichtigsten Forderinstitutionen des Landes Sachsen waren das Sé&chsisches
Ministerium fur Wirtschaft und Arbeit, die Wirtschaftsforderung Sachsen GmbH, die
Séachsische Aufbaubank und die Mittelstandische Beteiligungsgesellschaft GmbH.

Beide befragten Unternehmensberater berichteten, dal? der Freistaat Sachsen sich sehr
engagierte, wenn in extrem kritischen Fallen ein Unternehmen Probleme hatte und ein
Interesse des Freistaates Sachsen am Weiterleben eines Unternehmens bestand, das
beispielsweise von staatlichen Stellen als forderwiirdig eingestuft wurde, aber keine
Unterstutzung mehr von seiner Bank bekam. Von Landesinstitutionen wurde eine gute
Beratung und weitergehende Betreuungsarbeit geleistet. In «Notfallen» hatten

Landesstellen unbiirokratisch und schnell institutionelle Hilfe bereitgestellt.:54]

Das groRe Engagement der Landesforderinstitutionen in kritischen Situationen wurde
auch von Unternehmerseite bestatigt. Beispielsweise blockierte die Bank dem
Unternehmer einer Hotelgruppe (U10) eineinhalb Jahre die Fordermittel und verhéngte
einen Baustop. Sein Gastronomiebetrieb war eine Baustelle, die Einnahmen gingen
zuruck. Mit Hilfe seines Unternehmensberaters wandte er sich an die
Wirtschaftsforderung Sachsen GmbH und das Sé&chsische Staatsministerium fur
Wirtschaft und Arbeit. Die Wirtschaftsforderung Sachsen GmbH nahm sich des
Unternehmers an und setzte sich mit der Deutschen Aufbaubank in Verbindung. Dann
unterstiitzte man ihn bei der Suche nach einer neuen Hausbank, was nach eineinhalb
Jahren auch zu einem Erfolg fiihrtefs5]

164 Unternehmensberater: «Und da muB ich Sachsen noch mal loben: Selbst wenn es zu aussichtslosen
Situationen gekommen ist, dann haben sich das RKW und die SAB ... eingesetzt und mit personlichen
Kontakten unterstutzt.» Interview UB, S. 3.

165 "Im Grunde ist es auf die Beratung und Betreuung der Wirtschaftsforderung Sachsen zuriickzufiihren,
daR nach eineinhalb Jahren Baustopp das \orhaben dann mit der KreisProjekt (-Bank) weiter
finanziert wurde."
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4.4.3. Beratungsprobleme bei der EU-Férderung

Bei der Forderung der Européischen Union fiir Klein- und Mittelstandler in Sachsen

fallen drei Sachverhalte ins Auge.

Als erstes muB hier darauf hingewiesen werden, dafl bis 1994 die Mittel des
europdischen Regionalfonds an die der Gemeinschaftsaufgabe quasi «angehangt»
wurden, wenn ein Unternehmer Zuschiisse aus der Gemeinschaftsaufgabe beantragte. In
diesen Féllen war keine spezielle Beratung fiir EU-Férdermittel notwendid®6] Sie war
aber unabdingbar bei Antrdgen aus Gemeinschaftsinitiativen, welche in dieser Arbeit
nicht behandelt werden, und ab 1994 fur die von der Gemeinschaftsaufgabe losgel6sten

Mittel des europdischen Regionalfonds.

Als zweites féllt auf, dall die Dauer des Politikbildungsprozesses auf europdischer
Ebenefé7] einen direkten EinfluR auf die Fordermittelberatung hatte. Nachfragenden
Unternehmern fiir losgeloste EFRE-Mittel konnten die Beratungs- und Antragsstellen
zwar signalisieren, dal} es Gelder geben werde und sie in jedem Falle einen Antrag
stellen konnten. Da aber auf europdischer Ebene die Entscheidung noch abgewartet
wurde, konnte keine Information Gber die H6he der Frderung gegeben Werden

«Im Januar “95 wuBten die nicht, ob es diese Gelder dieses Jahr gibt. Auch im Februar noch. Und da war
die Antwort *Sehr wahrscheinlich und ...""59]

Nur zwei der befragten Unternehmer (U1, U2) hatten sich 1995 um EU-Zuschusse (des
Regionalfonds) bemiht. Den meisten der anderen Unternehmer war diese
Fordermoglichkeit nicht bekannt. Einer der beiden interessierten Unternehmer erfullte
allerdings die Fordervoraussetzungen nichft’0] Der andere Unternehmer wartete zum
Zeitpunkt des Interviews (April 1995) noch auf eine Zusage der Antragsstelle, ob es fir

1995 Mittel aus Brussel geben werde oder nicht. Die Antragsstellen konnten ihm im

"Wir hatten starke Hilfe der WFS und aus dem S&chsischen Wirtschaftsministerium. Ich will nicht
sagen, daB jeder richtig was getan hat, aber es war insgesamt schon beeindruckend, daf man einem
solchen Ossi-Unternehmer, der der erste nach der Wende in der Region war, der investierte, helfen
wollte." Interview U10, S. 5.

166 |nterview 95.03.01.
167 Verweis auf Kapitel B und Kapitel C.
168 |nterview 95.02.01.
169 Interview U2, S. 19.
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April 1995 jedoch noch nicht sagen, ob die «Topfe» gefullt wirden. Es konnten auch
keine quantitativen Angaben gemacht werden
UZL: «lch wei also nicht definitiv, ob ich fiir diese Antrége Geld bekomme.» [72]

Als drittes ist anzumerken, dal} die Beratungs- bzw. Antragsinstitution mehrmals
wechselte. Dies rief zeitliche Verzogerungen bei den Antragstellen hervor und
verursachte Unsicherheit auf Seiten der Unternehmer.

U1L: «Fiir die EU-Mittel ist es mittlerweile schon die zweite Bearbeiter-Gesellschaft. Friiher hat es die BBJ
und Service GmbH in Chemnitz gemacht. Die hat es jetzt an die ECG GmbH (Chemnitz) Gbergeben.
Das ist wieder eine andere Firma, die das betreut. Der Wechsel bringt sicherlich verlangerte
Bearbeitungszeiten mit sich.»[73]

U2: «Inzwischen ist auch diese Gesellschaft aufgeltst worden und man muR jetzt direkt dber das
Staatsministerium in Dresden den Forderantrag stellen.»[™]

Zudem wurde dem Antragsteller die Ubersicht (ber den europaischen
«Fordermitteldschungel»  erschwert  durch  standige  Anderungen bei  den
Forderkonditionen, etwa bei den einbezogenen Wirtschaftssektoren und den
Fordersatzen. Die Effektivitat der Fordermalinahmen wurde damit nicht unwesentlich
eingeschrankif5] Sogar in in den Industrie- und Handelskammern in Dresden bestanden
1994 nach Angaben des sdchsischen Ministeriums fur Wirtschaft und Arbeit
Informationsdefizite hinsichtlich der EU-Strukturforderungf7e]

4.4.4, Unternehmer zur Foérderberatung

4.4.4.1. Offentlichkeitsarbeit

Die Meinung der befragten Unternehmer zum  Bekanntheitsgrad der
Fordermdglichkeiten waren gespalten. Es gab Unternehmer, die gut informiert waren.

So lobte ein Unternehmer, dal das Informationsmaterial ihm gut zugénglich gewesen

170 Interview U1, S. 7.
171 «Die Beratungsqualitat der Stellen kann nur so gut sein, wie deren Information ist. Und wenn die im

Mérz und April noch nicht wissen, ob die Topfe gefullt sind, dann kdnnen sie keine qualitativen
Aussagen machen.» Interview U2, S. 5.

172 Interview U1, S. 6.
173 Interview U1, S. 6.
174 Interview U2, S. 5.
175 vgl. Ridinger (1995), S. 189.
176 \/g1, Milbradt (1992), S. 158.
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war. Jeder Unternehmer in seinem Umfeld hatte die Mdglichkeiten der Forderung
gekanntt?7]

Es gab aber auch andere Stimmen. Die drei Handwerksbetriebe und zwei der
Industriebetriebe auBerten sich kritisch zur Offentlichkeitsarbeit der Forderinstitutionen.
Der InformationsfluR tiber das Fordermittelangebot war schlechfi78] von den EU-Mitteln
oder auch der Gemeinschaftsaufgabe wufte mancher Unternehmer nur per Hérensagen
oder die Broschiiren waren veraltetf’®] Selbst die IHK hatte nur wenig
Informationsmaterialenfs?]

Ein Handwerker: «Die Information ist zu uns nur teilweise und wenn, dann nur Cber die Kreis-
Handwerkerschaften gekommen 8L Die IHK habe nur im nur im Einzelfall «mal» informiert.

U1: «Die Gemeinschaftsaufgabe ist niemandem bekannt gewesen. Ich habe auf Umwegen erfahren, daf es

die Mdglichkeit der Gemeinschaftsaufgabenforderung gibt. \on der Werbung her ist (iberhaupt nichts
gelaufen.»[7)

44.42. Zersplitterung

In der Literatur fuhrt Ridinger (1995) als Negativpunkt an, daf} fur die Programme
jeweils unterschiedliche Antragsstellen zusténdig waren Auch die Mehrheit der
befragten Unternehmen empfand die Zersplitterung der Beratungs- bzw. Antragsstellen
als erschwerendes Element.

Alle befragten Unternehmer gaben an, daf} sie in der Anfangsphase viel Zeit damit
verbracht hatten, die richtigen Ansprechpartner zu finden; derart waren anfangs die
Zustindigkeiten  zersplitterti®] Dies hatte wesentlich zu einer Verzogerung der
Antragstellung und des Investitionsbeginns gefuhrt. Ab 1995 habe sich die Situation
aber verbessertfs]

177 «Es wurde ja Uberall bekannt gegeben, daf es die ERP-Kredite gibt.» Interview U9, S. 2.

178 Interview U2, S. 6.

179 Interview U1, S. 9.

180 Interview U1, S. 4.

181 Interview U12, S. 10.

182 Interview U1, S. 4.

183 v/gl. Ridinger (1995), S. 189.

184 Interview U1, S. 9.

185 U2: «Wir haben uns halt durchgek&mpft. Aber das hat eigentlich geklappt.» Interview U2, S. 8. UT:

«Das war problemlos. Ich habe einen Vortrag besucht in der Ubergangszeit und habe mich tiber die
grundsétzlichen Férdermdglichkeiten in der Forschungsforderung informiert. Interview U7, S. 4.
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Ull: «Das dauert schon. Aber wenn Sie Nerven haben, dann kommt das

schon i rgendwann. »

Oder beispielsweise eine Unternehmersgattin, deren Sohn sich bei den Behdrdengangen
einsetzte.

U8: «Mein Mann hatte es nicht gepackt, weil der Betrieb ja weitergeht. Und mein Sohn hat nachgefragt
und telefoniert. Man muB denen immer auf die Nerven gehen.»&7]

4.4.4.3. Aufbauphase der Beratungsstellen

Analog zur bereits behandelten Aufbauphase der kommunalen Verwaltungen muf3ten
sich die Beratungsstellen 1990/91 erst aufbauen und Praxiserfahrung erwerben.
Beispielsweise befanden sich die Kammern 1990/91 in einer
Umstrukturierungsphasef88] Die Industrie- und Handwerkskammern waren anfangs
nicht in der Lage gewesen, in ausreichender Zahl Unternehmensberater zur Verfligung
zu stellen, welche die Finanzplédne der Unternehmer hatten beglaubigen kénnen. Da
mehrere Banken eine derartige Beglaubigung im Rahmen der Antragstellung verlangten,
sahen sich einige der Unternehmer gezwungen, sich an private Unternehmensberater zu
wenden Diese waren in der Regel gut informiert, stellten ihre Dienste aber im
Gegensatz zur IHK nicht kostenfrei zur Verfiigung.

So fuhrte in den ersten Jahren nach der Wende auch fehlende Erfahrung der beratenden
Institutionen zu Verzdgerungen im Vorfeld der Antragsstellung und bei der Beantragung
selbst. Antrdge muBten verschiedentlich mehrmals gestellt werden, da beispielsweise
Antragsformulare berarbeitet wurdenf]

«Da gab es ja noch (iberhaupt keine konkreten Programme. Ich muBte dann bestimmt zwei bis drei Mal

meine Unterlagen jedes Mal wieder neu machen, weil immer wieder neue Bestimmungen kamen.»

4444, Ressentiments gegen «alte» Machenschaften

Es stellte sich Uberdies heraus, da das Meinungsbild mancher Unternehmen von dem
Eindruck bestimmt wurde, die vorgefundenen ortlichen Verhéltnisse waren nicht nur

das Ergebnis objektiver Schwierigkeiten, sondern auch Ausdruck von Hilflosigkeit,

186 |nterview U11, S. 4.
187 Interview US, S. 4.
188 |nterview 94.03.01.
189 Interview U1, S. 8.
190 |nterview 94.04.01.
191 Interview US, S. 6.
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Willkiir oder «alten» Machenschaftenf92]

Mehrere der befragten Unternehmer, hauptsachlich Handwerker, die schon vor der
Wende einen Betrieb hatten, lehnten beispielsweise die Beratung in der
Handwerkskammer ab, die zu Zeiten der ehemaligen DDR als politische Behoérde
fungiert hatte. Sie waren weiterhin davon Uberzeugt, dal die Handwerkskammer auch
1995 von Stasi-Leuten durchsetzt wafi®3] Aber auch andere Institutionen, wie das
Arbeitsamt und die AOK wurden von ostdeutschen Unternehmern aus demselben Grund
gemiedenf®4]

Die Aussagen der Unternehmer lassen auf Defizite in der (subjektiven)
Handlungsbereitschaft der 6ffentlichen Akteure vor Ort schlielen. Die 1995 durchaus
noch vorfindbaren traditionellen Verhaltensweisen in den Verwaltungen selbst und eine
noch wenig kunden- und burgernah konzipierte Organisation der Beratungs- und

Verwaltungsarbeit hemmte die Investitionstatigkeit ebenfalls.

Hierbei soll jedoch nicht der Eindruck entstehen, alle befragten Unternehmer hétten
Ressentiments gegen diese Institutionen gehabt, denen in der Forderung (beispielsweise
bei der IHK bzw. HWK) eine wichtige Rolle zugedacht war. Hierbei handelte es sich
nur um Einzelmeinungen — genauso wie es auch andere befragte ostdeutsche
Unternehmer gab, die sich dennoch an diese «vorbelasteten» Institutionen wandten. Sie
wurden in der Regel nicht enttauscht.

U9: «In der Handwerkskammer gibt es qute Betriebsberater, die stellen einem eine Art Checkliste

192 \/gl. Gaulke/Heuer (1992), S. 69.
193 U4: «Die Leute der Handwerkskammer waren grotenteils alle stasi-belastet. Die sind fast alle

ausgewechselt worden. In der IHK Dresden sind vielleicht noch 5 Personen von der damaligen Zeit
tbrig. Alle anderen sind entlassen worden. Und, schauen Sie mal, die waren 1990/91 noch in der
Wechselzeit, als wir investiert haben. Die hatten ihren Arbeitsplatz. Ihre Machtstruktur, die damals
in der DDR-Zeit aufgebaut worden war. Die Handwerkskammer war fir die Handwerker nur das
politische Werkzeug. Uns zu unterstitzen, das gab es (berhaupt nicht. Sie hdtten mich falsch
beraten.» Interview U4, S. 7.

194 U3: «Das Arbeitsamt und die AOK, das waren die ersten Auffangzentren fur Stasi-Mitarbeiter. Und
ich habe noch die Worte etlicher Genossen im Ohr, die gleich nach der Wende sagten: "Und jetzt
werden wir Euch mal zeigen, was Marktwirtschaft ist.» Interview U3, S. 1.
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zusammen, um den Kredit zu beantragen. Und die sagen auch, was fur Kreditmdglichkeiten es gibt.»f%9]

5. Banken

Das Fordersystem in Deutschland unterstellt, da Banken die Fordermittelvergabe
neutral abwickeln. Es wurde bereits dargelegt, dal} die Forderantrdge bei einer Bank
einzureichen sind (zweistufiges Bankensystem). Die Bank hat eine Filter- bzw.
Priiffunktion®6] Sie pruft die Foérderwirdigkeit des Antrages. Da bis auf die
eigenkapitalverstarkenden Fordermalnahmen von Bund und L&ndern (beispielsweise
die Eigenkapitalhilfe oder die Gemeinschaftsaufgabe) die Mehrheit der
Investitionsforderungen ein Bankobligo in HOhe von 20 v.H. bedingt, liegt eine
grindliche Uberpriifung der Antragsunterlagen und Unternehmenssituation im Interesse
der Banken. Schatzt die Bank einen Antrag positiv ein, sichert sie ihn bankublich ab und
reicht ihn an die entscheidende Forderinstanz weiter. Diese pruft den Antrag ebenfalls.
In der Praxis allerdings kontrolliert sie oftmals lediglich die Erfullung der
Forderkriterien und fallt eine endglltige Entscheidung. In der Regel bewilligt die

Forderinstitution, wenn die Hausbank einen Forderantrag gutheift.

Von einigen kreditsuchenden Unternehmern und den Behdrden wurde teilweise die
Ansicht geduRert, dal die Einschaltung der Kreditinstitute in die Offentlichen
Kreditaktionen als lastige finanztechnische MaRnahme empfunden wurde, die
zusétzliche Schwierigkeiten mit sich brachte Dem ist entgegenzuhalten, dal die
Banken bei der FoOrdermittelvergabe eine wichtige volkswirtschaftliche Funktion

erfiillten, die nicht von der Verwaltung wahrgenommen werden konntefl98]

Zum besseren Verstandnis des Verhaltnisses ostdeutscher Unternehmer zu Banken soll
auf die besondere Situation von Banken zur Zeit der ehemaligen DDR hingewiesen
werden. In Zeiten der ehemaligen DDR existierten auch Banken. Aber selbst dann,

wenn dhnliche oder gar namensgleiche Institutionen in der enemaligen DDR existierten,

195 Interview U9, S. 3.
Ebenso: U5: «... Ich hatte einmal eine gute Beratung gehabt bei der Handwerkskammer.» Interview U5,
S.9.

196 v/gl. Ridinger (1995), S. 193.
197 Interview U1, Interview U4, Interview U5, Interview 95.02.01 und Interview 95.01.02.
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gab es Defizite. Die ostdeutsche Sparkasse war — (iberspitzt gesagt — in eine reine Ein-
und Auszahlungsstelle des Staatsbanksystems ohne nennenswertes Kreditgeschaft und
Einheitszinssatz bei den Einlagen degeneriert. Entsprechend bezahlt und «qualifiziert»
war das Personal. Die Arbeit einer Bankangestellten war weitgehend ein gering
bezahlter Frauenberuf. Die neuen Funktionen des Sparkassenwesens nach der
Wahrungsunion konnten daher nur mit einer massiven materiellen und personellen Hilfe

des westdeutschen Bankensystems erfullt Werden

5.1. Hausbanken-Prinzip

Der Begriff Hausbank ist in der Literatur nicht einheitlich definierf®] Ein Ansatz
bezeichnet solche Kreditinstitute als Hausbanken, welche die Bearbeitung,
Weiterleitung und Verwaltung von durch Spezialkreditinstitute gewéhrten Krediten (vor
allem Kredite der Kreditanstalt fir Wiederaufbau und der Deutschen Ausgleichsbank)
tibernehmenol] Ein anderer Ansatz klassifiziert ein Kreditinstitut als Hausbank, wenn
ein Unternehmen entweder exklusiv oder vorzugsweiseP%?] mit diesem Institut seine
Bankgeschéfte abwickelt bzw. in der Regel in Geschaftsverbindung steht Dieser

Arbeit wird der erste Ansatz zugrunde gelegt.

Die Mehrzahl der befragten Unternehmen mit westdeutscher Geschaftsfiihrung hatten
ihre Hausbank aus Westdeutschland behalten. Unter den befragten ostdeutschen
Unternehmern fallen einige auf, die 1995 die Bank, mit der sie die Existenzgrindung

gemacht hatten, bereits gegen eine andere ausgetauscht hatten.

198 \/gl. Menzel (1960), S. 29.
199 \/gI. Milbradt (1992), S. 31.
200 \/gl. Lehr (1996), S. 8.
201 \/gl. Bank-Lexikon (1984), Sp. 925; Stein/Kirschner (1972) S. 396.
202 \/gl. Bank-Lexikon (1984), Sp. 925.
203 \/gl. Jahrig/Schuck (1989), S. 14; und vgl. Terrahe (1988), S. 145,
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Tab. 7: Unternehmen und Haushanken

Ost-/West-
deutsche Angaben zur Hausbank
Hausbank
Ostdt. | Westdt.
Ul X Deutsche Bank in Dresden (nach langer Suche)
U2 - X Keine n&dheren Angaben
U3 - X Commerzbank in Hamburg (nach langer Suche)
U4 X - Anfangs Volksbank, aus Unzufriedenheit aber inzwischen gewechselt
U5 X - Sparkasse
U6 - X Westdeutsche Bank in Baden-Wiirttemberg
u7 X X Anfangs die Westbank des Mutterunternehmens, seit 01.01.94
Commerzbank in Dresden.
us X - Keine n&dheren Angaben
U9 X - Keine ndheren Angaben
u1o0 X -- Kreissparkasse im Westerlitzkreis, dann Dresdner Bank, dann
Kreissparkasse
Uil kA. |kA. Keine ndheren Angaben
ui12 X - Keine nédheren Angaben

Quelle: Eigene Darstellung.

Die bereits erwadhnten zahlreichen administrativen Probleme, denen sich originar
ostdeutsche Unternehmen in den Anfangsjahren nach der Wende gegenuber sahen,
werden in der Literatur als Hauptproblem hervorgehoben. In der Literatur wird die
Hausbankenproblematik in den neuen Landern kaum angesprochen. Diese Arbeit jedoch
kommt zu dem Ergebnis, daR das Hauptproblem der Foérderung das Hausbankenprinzip
darstellt, zu dem es bis dato allerdings keine Alternative gibt. Folgende Erl&uterungen
basieren auf den Aussagen der befragten Unternehmen und Unternehmensberater sowie
von Gesprachspartnern in den Ministerien, der Industrie- und Handelskammer und dem
Regierungsprasidium.

An dieser Stelle sei nochmals darauf hin gewiesen, daR keine Banken zu einem

Gesprach bereit waren.
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511 Prifung der Férdervoraussetzungen

Als Voraussetzung einer Kreditgewédhrung an ein Unternehmen werden in der
Bankbetriebslehre die Kreditfahigkeit und die Kreditwirdigkeit angesehen. Wahrend
unter der Kreditfahigkeit die Fahigkeit verstanden wird, rechtsglltige Kredite
abzuschlieRen, richtet sich die Kreditwirdigkeit in erster Linie nach den personlichen
und finanziellen Verhéltnissen der Personen, die den Kredit in Anspruch nehmen
wollen. Die besonderen Schwierigkeiten der Kreditwirdigkeitsprifung durch die
Hausbanken liegen darin, da es sich bei den aus offentlichen Mitteln gewahrten
Krediten haufig um Kreditfalle handelt, bei denen eine Bank es generell ablehnt, sich
mit eigenen Mitteln zu engagieren (fehlende Kreditsicherheiten, riicklaufige Branche,
unrentable Produktionsanlangen usw.). Diese sollen sie nun so prifen, als ob sie selbst
die Kredite vergeben wirden. Das Ergebnis kann oft eigentlich nur die Feststellung der
Kreditunwiirdigkeit des Antragstellers ein. Eine Bewilligung ist aber dennoch mdglich,
wenn der Kreditnehmer in die Kategorie der jeweils begiinstigten Personenkreise
eingereiht werden kann oder das Projekt selbst forderungswurdig ist. Dies wird zum
einen von den Forderinstanzen und zum anderen von der nationalen bzw. Landespolitik
bestimmt. Hier zeigt sich, daB sich in der Forderpolitik privatwirtschaftliche Grundsatze
und dirigistische (politische) Tendenzen begegnen. Fur die Hausbanken ist es
unabdingbar, sich mit den wirtschaftspolitischen Zielen, die mit den zentralen
Kreditaktionen angestrebt werden, vertraut zu machen, um den Aufgaben bei der
Prifung der Kreditantrdge in vollem Umfange gerecht zu werden. Der ublichen

Kreditwardigkeitsprufung der eingeschalteten Banken kommt eine wichtige Rolle zu

5.1.2. Stellungnahme der Hausbank

Wenn die Stellungnahmen der Hausbank zu den einzelnen Kreditantrdgen bei den
zahlreichen Kreditaktionen auch in verschiedensten Formen abgegeben werden, so
stimmen sie doch im allgemeinen darin Uberein, daB sich das Kreditinstitut zu den
wirtschaftlichen und finanziellen Verhdltnissen des Unternehmens und zu der
beabsichtigten Besicherungdes Kredits auBertnd darlber hinaus die Unternehmer

204 \/gl. Menzel (1960), S. 87f.

205 Allgemein ist ein Kredit dann bankiiblich abgesichert, wenn die von dem Antragsteller angebotenen
Sicherheiten den Anforderungen eines aus eigenen Mitteln des Kreditinstituts gesicherten Darlehens
gleicher Art und Laufzeit entsprechen. VVgl. Menzel (1960), S. 92.

206 Die traditionelle Kreditpriifung ist die in der Praxis am weitesten verbreitete Priifungsmethode. Neben
der Unternehmensanalyse auf Basis des vergangenheitsorientierten Jahresabschlusses ist das Banken in
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oder Betriebsleiter einer personlichen Beurteilung unterzieh{?’] Mit der Abgabe der
Hausbankerklarung verpflichtet sich das Kreditinstitut gegeniber Forderinstitutionen,
fiir den verbirgten Kreditteil die gleiche Sorgfalt anzuwenden wie flr einen unter ihrem
eigenen Obligo stehenden BetragPo8]

Die Beurteilung eines Letztkreditnehmers ist relativ leicht, wenn er mit der beauftragten
Bank schon langere Zeit in Geschaftsverbindung steht. In Ostdeutschland iberwogen in
den ersten Jahren aber die Falle, in denen Kontoer6ffnung und Kreditbeantragung quasi
Hand in Hand gingen. Zusétzliche Schwierigkeiten ergaben sich dadurch, dal} eine
erforderliche Priifung der geschaftlichen Vergangenheit des Antragstellers in der
ehemaligen DDR kaum mdoglich war. Deshalb stellte die Prifung des
Unternehmenskonzepts eines  Antragstellers  beispielsweise hinsichtlich  eines
realisierbaren Konkurrenzvorteils und guter Wachstums- und Gewinnchancen eines
neuen Produkts bei der Prifung der Kreditwirdigkeit generell das entscheidende
Kriterium darR%®] Als wesentliche Voraussetzungen aus der Sicht der Bank kann
weiterhin eine personlich und fachlich qualifizierte Unternehmerpersonlichkeit
angesehen werden. In Ostdeutschland muften sich die Banken in einem weitaus
starkerem MaRe, als dies z.B. in den alten Bundesldndern der Fall war, auf die
Unternehmerpersonlichkeit verlassen, weil anfangs die formelle Présentation der
Unternehmenskonzepte haufig mangelhaft war und bei Existenzgriindern keine

Vergangenheitsanalyse betrieben werden konntep0]

Die befragten Unternehmer lassen sich in zwei Kategorien unterteilen. Ein Teil der
Unternehmer hatte tberhaupt keine Probleme mit der Bank. Die andere Halfte sah sich
dagegen massiven Schwierigkeiten gegenuber. Wahrend die beiden befragten
westdeutschen Unternehmer von keiner Problematik mit ihrer Bank berichten konnten,
erwéhnten 30 v.H. der ostdeutschen Unternehmer Probleme, weitere 20 v.H. hatten

sogar Schwierigkeiten, eine Hausbank zu finden.

dinglichen Sicherheiten wichtigste Komponente dieser Prufungsmethode. Zum Priifungsinstrumentarium
zdhlen dabei: Bilanzanalyse, Gesprache mit Firmenkunden, Betriebsbesichtigungen und Auskiinfte. Vgl.
Lehr (1996), S. 34.
207 \/gl. Menzel (1960), S. 91f.
208 \/gl. Menzel (1960).
209 \/gl. Lehr (1996), S. 31.
210 \/gl. Lehr (1996), S.31 und vgl. Krupp (1993), S. 438.
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Tab. 8: Verhéltnis der Unternehmer zu ihrer Bank

Ost-/West-dt. Probleme mit Angaben zu eventuellen Bankproblemen
Unternehmer der Bank
Ostdt. Westdt. Ja Nein
Ul X - X - Es konnte lange keine Hausbank gefunden
werden.
U2 -- X - X -
U3 X -- X - Es konnte lange keine Hausbank gefunden
werden.
U4 X -- X - Fehlberatung durch die Bank.
uUsS X -- X - Die Bank hatte eigenméchtig den Forderantrag
zurlickgezogen, obgleich alle
Fordervoraussetzungen erfullt waren.
U6 -- X - X -
u7 | X - - X |-
U8 X - - X -
U9 X - — X -
Uul0 | [ X - X - Die Bank blockierte die Fordermittel und
verhdngte 1 % Jahre einen Baustop.
Ull | | X - - X -
ul2 | X - - X -

Quelle: Eigene Darstellung.

Zudem féllt auf, dal? alle westdeutschen Unternehmen bzw. Unternehmen mit einer
westdeutsch besetzten Geschéftsleitung eine westdeutsche Hausbank und keinerlei

Probleme im Innenverhaltnis Bank-Unternehmen hatten.

5.2. Phase I: Wendezeit und Aufbauphase 1990 — 92

Das Verhalten der Banken l&Rt sich nach Angaben der befragten Férderinstitutionen, des
Unternehmensberaters und der befragten Unternehmen in zwei Phasen unterteilen,
welche nicht im Zusammenhang mit den bereits erwéhnten Forderphasen der
européischen Regionalférderung stehen. Es werden die Zeit unmittelbar nach der Wende
und die Jahre nach 1993 unterschieden.

In der ersten Phase nach der Wende herrschte eine grofe Umbruchstimmung in den
neuen Bundeslandern. Die Landesverwaltungen wurden aufgebaut. Parallel dazu bauten
die Banken ihr Filialnetz auf. Ein Gefiihl von Pioniergeist und etwas Neues schaffen zu
wollen war flachendeckend prégend und verteilt Gber alle Sektoren und Branchen.
Wahrend dieser Phase der Existenzgriindungen (1991-1992) legten die Banken in den

erhobenen Féllen eine wohlwollende Haltung bei ihrer Einschatzung von
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Forderantrdgen an den Tag. Ihr Enthusiasmus, beim Aufbau mithelfen zu wollen und
ihre offensichtlich optimistische Einschatzung der kaufménnischen Fahigkeiten und
Erfahrungen ostdeutscher Unternehmer erleichterten diesen eine erfolgreiche Bemiihung
um Fordermittel. Die Kreditinstitute forderten grofRzligig Unternehmensgrindungen
uber alle Branchen hinweg. Auch der Unternehmensberater von U10 merkte an, wie
grol3ziigig die Banken wahrend der Griindungsphase angesichts der teilweise nicht
vorhandenen Sicherheiten der Unternehmer verfahren waren.

U10: «In der Gastronomie ist man sehr euphorisch gestartet in den Haushanken ... da war die Bank
manchmal mit dem Geld ganz locker.»

Der Unternehmer von U8 berichtet, er habe die Fordermittel ERP und Eigenkapitalhilfe
relativ schnell erhalten.

U8: «Wir haben bei der Deutschen Aufbaubank das ERP und bei der Sachsischen Aufbaubank
“Zweiganstalt der Landeskreditbank Baden Wirtemberg™ die Eigenkapitalhilfe 1991 beantragt. Und es
ging verhdltnismaRig schnell. Wir haben dort problemlos Unterstitzung bekommen.»

Auch bei einem Gastronomiebetrieb (U10) gab es zligig Férdermittel von der Bank. Der
Gastronom hatte 1991/92 die VergroRerung und den Umbau seiner Gastwirtschaft

unternommen und einen Hoteltrakt angegliedert

Bei der Analyse der Hintergrinde fur die leichte Kreditvergabe der Banken konnten
neben der allgemeinen Euphorie weitere Elemente ausgemacht werden, welche diese
Tendenz verstarkten. Dies lag zum einen begriindet in der Situation in den Banken
selbst. Die Sachbearbeiter mufiten lernen, mit einem derart breit geféacherten
Forderkatalog umzugehen. Die aus den alten Bundeslédndern «importierten» Mitarbeiter
in den Kreditabteilungen waren meist mit den bankublichen Arbeitsunterlagen vertraut,
wie sie auch in Westdeutschland gangig sind, nicht aber mit einer derartigen Menge an

Fordermitteln, und muBten sich in das breit gefacherte Férderwesen in Ostdeutschland

einarbeitenp4]

211 Interview U10, S. 10.

212 Interview US, S. 5.

213 Interview U10, S. 1.

214 U5 «Das ganze Formularwesen und die Beratung war ja noch nicht so. 1992 ... auch bei der

Hausbank ... sie muBten sich ja selbst erst einlesen. Das ging hin bis zum Formularwesen, was dann
doppelt ausgefullt werden muBte, weil das erste falsch war. Wir waren der erste oder zweite
Antragsteller auf ERP hier. Die Bank hatte noch keine Erfahrung.» Interview U5, S. 5, S. 8.
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Der Unternehmensberater erwahnte das Unwissen der Banken nach der Wende. Er
fuhlte sich in der ersten Periode besser Uber Fordermdglichkeiten informiert als die
Banken, mit denen er zusammenarbeitete

«Viele Kunden-Finanzierungskonzepte der Anfangsjahre 1991/92 waren nicht so gut, wie sie jetzt sind.
Schon weil die Banken einfach nicht soweit waren, alle Fordermittel anzuzapfen.» 9]

Ein Hotelier, der sich in den ersten Jahren um Férdermoéglichkeiten bemdhte, hatte alle
wichtigen Forderstellen in  Berlin und Dresden abgefahren, um sich (ber
Fordermoglichkeiten zu informieren, weil seine Bank hierliber nicht ausreichend
informiert schien. «Und da sind wir zu unserer Hausbank und haben ihr gesagt: Das wirden wir
kriegen, das mssen Sie selber beantragen. Und da haben sie das dann auch gemacht.»

Um die Flut von FoOrderantrdgen zigig bearbeiten zu konnen, legten die Bank-
Mitarbeiter zum anderen grof’en Pragmatismus an den Tag. Da anfangs oftmals das
Einhalten  der offiziellen  Forderwege nicht moglich  warR8] fanden
Plausibilitatsprifungen der Finanzpléne statt. Unternehmer, die sich in der Zwischenzeit
direkt mit der letztentscheidenden Forderinstitution in Verbindung gesetzt hatten,
welche ihre Einwilligung gegeben hatte, konnten auf diesem Umweg den Sachbearbeiter
seiner Bank gar unter Druck setzen.

Weiterhin war es diese grolRe Eigeninitiative der Unternehmer, die schneller zu einer
Forderung flhrte als die korrekte Einhaltung der F(‘jrderweg Unternehmer mit viel

Engagement und Pragmatismus erhielten hier verhaltnismaRig rasch Fordermittel.

Der Unternehmensberater von U10 wies aber auch auf eine Minderheit von
Kreditsachbearbeitern in Banken hin, denen der Aufbau in den ersten Jahren zu schnell
ging und die vergleichsweise restriktiv mit der Kreditvergabe waren. Ihm drangte sich
der Eindruck auf, daf® die Banken durch den raschen Aufbau der Wirtschaft in den
neuen Bundesldndern sogar Uberrumpelt worden waren. Die Banken seiner Klientel
hétten sich teilweise verhalten, als ob der Anpassungsprozel} der ostdeutschen

Wirtschaft in mehreren Schritten und tber einen langeren Zeitraum verlaufen konnte

215 Interview UB, S. 2.
216 |nterview UB, S. 7.
217 Interview U11, S. 3.
218 Den Kreditsachbearbeitern fehlte oftmals das Wissen, wie bei Unternehmen, die nicht genau den
Fordervoraussetzungen entsprachen, vorzugehen war.
219 Interview U11, S. 5 und Interview U5, S. 9.
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und als miRten die Ostunternehmen nicht national und international konkurrieren,
sondern nur mit anderen ostdeutschen Konkurrenzunternehmen.

"Der Gast, der hier in die Gastwirtschaft kommt, stellt an die Hotellerie und Gastronomie die gleichen
Anforderungen, die er zu Hause macht. Und das war auch teilweise die falsche Politik der Hausbanken.
Dem Haushanker von der Kreissparkasse haben wir zynisch gesagt “Sie méchten, dafl8 der Ossi-Gastronom
sich eine alte Scheune nimmt, dort ein Schild dartiber hangt “Kneipe™ darauf schreibt, und dann stellt er
irgendwo ein Fal8 Bier hin und wartet, daB die ersten Géste kommen. Dann verkauft er finf Bier, von
denen kauft er sich dann eine Tischdecke.” Aber das geht heutzutage nicht. Das ginge, wenn wir die Mauer
belassen hatten, und jeder auf der gleichen Stufe angefangen hétte. Dann wdre eine schrittweise
Entwicklung mdglich gewesen. Die Wettbewerber von diesem Hotel sind Westunternehmen. Und wenn
man den Fehler gemacht hatte, nicht sofort westlichen Standard anzubringen, dann wére man jetzt schon
weg vom Fenster. Langfristig werden nur die Unternehmen berleben, die in der Lage sind, einen solchen
Standard zu bringen und ihn zu halten.”f2]

5.3. Phase Il: Konsolidierungsphase 1993 — 95

5.3.1. Verluste
Wahrend dieser Aufbauphase (1990 bis 1992) erlitten die Banken aufgrund ihrer

groRzlgigen Forderbewilligungen zahlreiche Férderausfalle.

«Da ist einfach auch viel falsch gemacht worden.»P21]

Fischer (1990) gibt der mangelhaften Kreditliberwachung deutscher Banken die Schuld
an den EinbufRen wahrend der Anfangszei Nur eine Minderheit von Banken hatte
Problemfélle rechtzeitig erkannt. Die meisten Banken wurden von solchen
Entwicklungen eher Uberrascht. Eine Friherkennung von Problemen gelang vor allem
den Banken, die in der Lage waren, einen relativ engen persénlichen Kontakt mit ihren
Kunden aufzubauen und zu halten. Da sich wie oben beschrieben in den neuen Landern
enge Bank-Unternehmer-Beziehungen erst herausbilden muRten, war die Friiherkennung
schwer. Erstaunlich war hierbei jedoch, daR &altere Kundenbeziehungen von kleinen
Betrieben zu DDR-Zeiten von den Banken nicht mit einer bevorzugten Behandlung
honoriert wurden. Von Seiten der Bank wurde kein Unterschied gemacht, ob ein
Unternehmer bereits vor der Wende Kunde gewesen war, merkte ein alteingesessener

Handwerker an.

220 |nterview U10, S. 9.
221 |nterview U10, S. 17.
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«Obwohl man ja jahrelang schon bei der Bank war. Friiher waren wir schon dort - da hiel sie noch
Genossenschaftshank. Die kennen da die Umsdtze, wie es lauft. Da sollte man nicht solche Bedenken
haben, bei Unternehmen, die schon so lange bestehen.»p23]

Aufgrund der Verluste im Fordergeschaft 1aRt sich im Kreditverhalten der Banken nach
1992 eine Verdnderung in der Fordervergabe ausmachen. Die Banken verhielten sich
risikoaverser.  Strengeres  Prifen,  Nachforderungen und  umfangreichere
Informationseinholungls in den Anfangsjahren waren oberste Maximef?s,]

Alle befragten Unternehmer duf3erten, die Veranderung im Forderverhalten der Banken
wahrgenommen zu haben.

Unternehmer U1: «Wie die Existenzgriindungsphase 1991/92 war, war es von der Bedeutung und den
Bedingungen, die man erfiillen mufte, wesentlich gunstiger und weniger kompliziert. Die Bedingungen
haben sich verschlechtert durch die hohe Zahl der Insolvenzen. Da werden die Banken vorsichtiger.,228]

In einigen Branchen priften die Banken ab 1993 die Kreditwirdigkeit besonders
kritisch.

U10 «lIch sag” immer: Kngipenbesitzer und Hoteliers werden bei den Banken im Grunde schon beim
Pfértner abgewimmelt. Die kommen gar nicht mehr dazu, mit einem Sachbearbeiter zu sprechen. Oder
wenn der Unternehmer ganz clever ist, gibt es eine positive Abmahnung: «Wir haben in zweieinhalb

Monaten leider erst den ersten Termin frei.»

Die Bereitstellung von Kapital in Ostdeutschland wurde auch in der Literatur
kritisier Viele Banken als Fremd- oder Eigenkapitalgeber wurden als zu zaghaft,
risikoscheu und konservativ beschrieben. lhnen wurde eine Mitverantwortung am
verlangsamten wirtschaftlichen Aufschwung in den neuen L&ndern zugeschrieben

Lehr (1996) halt dieser Kritik jedoch entgegen, daR sie zu kurz greife2%] Denn
angesichts schwieriger Rahmenbedingungen hétten Banken im Kreditgeschéft

besondere Risiken zu tragen, wie z. B. mangelnde Sicherheiten oder noch nicht geklarte

222 \/g|. Fischer (1990), S. 80.

223 Interview U9, S. 2.

224 Interview UB, S. 2 und Interview U10-UB, S. 10.

225 U10: «Und dann kam so einfach der Zeitpunkt Ende 1992, Anfang 1993, wo die Banken eing

180-Grad-Kehrtwendung aus voller Fahrt gemacht haben.» Interview U10, S. 10.

226 Interview U1, S. 15.
227 \/gl. Bodin/Huibl (1994), S. 234 — 235,
228 \/g. Lehr (1996), S. 154.
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Eigentumsverhaltnissef3®] Aufgrund der véllig unzureichenden  Aussagekraft
vorhandener Jahresabschlisse und anfanglicher Fehlentscheidungen hélt er die

vorsichtige Haltung fur angebracht.

5.3.2. Kreditwirdigkeitspriufung und Risikoeinschatzung

Der Effekt der Fordermalinahmen in der Umbruchsphase in Ostdeutschland héngt
erheblich von einer ziigigen Abwicklung der Forderung ab, unabhéngig von den
unterschiedlichen Antragswegen und Abwicklungsregelungen bei den einzelnen
MaBnahmenp3] In der Literatur findet sich Kritik ostdeutscher Unternehmer iiber das
komplizierte Antragsverfahren und lange Bearbeitungszeiten der F(‘jrderantrag In
Untersuchungen wurde das Problem ostdeutscher Unternehmer mit dem aufwendigen
Regelwerk der Wirtschaftsforderung sowie der langen Zeitspanne zwischen Zusage und
Auszahlung der Férdermittel herausgearbeitetf33]

Der befragte Unternehmensberater bestétigte, dal® er sein Ziel, die Fordergelder nach
einem Vierteljahr ab Antragstellung zu erhalten, nie erreicht hatte. Die Fordermittel
flossen in der Regel mit tber drei Monaten Verspétung

Alle im Rahmen dieser Arbeit interviewten Unternehmer dufRerten sich derart Uber die
langen Bearbeitungszeiten bei den Hausbanken. Die Banken nahmen sich nach 1992 fir
die Priifung von Forderantragen mehr Zei Durchschnittlich dauerte die Bearbeitung
ein halbes Jah im Falle eines Immobilienerwerbs gar drei Monate Iénge Da in
der zweiten Phase der Ansturm an Forderantrdgen geringer als in der ersten war, nutzten
die Banken die Mdglichkeit, die Antrage grindlicher zu prufen.

«Die Antrége liegen wochenlang auf Eis> klagt ein Unternehmer, ein anderer sagte «Das

kirzeste waren vier Monate; beim zuletzt gestellten Antrag dauerte es sieben Monate, bis die Bestatigung

kam .»

229 \/gl. Lehr (1996), S. 154.
230 \/gl. Pahlen (1993); und vgl. Knipper (1994), S.4.
231 \/gl. Ridinger (1995), S. 189.
232 \/gl. Heimpold/Junkernheinrich (1995), S. 379; Vgl. u.a. ifo/IWH (1994a), S. 143 ff.
233 \/gl. Heimpold (1995) S. 133 und S. 143.
234 Interview UB, S. 3.
235 Interview U1, S. 6.
236 Interview U1, S. 6, Interview U7, S. 5 und Interview U9, S. 7.
237 Interview U1, S. 13.
238 Interview U2, S. 6.
239 Interview U7, S. 4.
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Auch zog sich die Kreditwirdigkeitprifung bei der Mehrzahl der befragten
Unternehmen zeitlich in die Lénge, weil die Bank - teilweise auch in 14-tagigen
Abstand — im Rahmen ihrer Vorpriufung Nachforderungen hatte49] Es entstand der
Eindruck, daB die Verzogerung nicht in den Forderinstitutionen, sondern den
Hausbanken entstand. Das Verhalten seiner Bank wurde von einem Unternehmer als
Hinhaltetaktik empfunden. Manche Unterlagen wurden sogar mehrmals geforder
Eine Handwerkerin wollte durch bestandiges Nachfragen beim Kreditsachbearbeiter den
Bewilligungsprozeld beschleunigen, war aber nicht erfolgreich.

U9: «Die Antragsunterlagen haben ziemlich lange hier in der Hausbank gelegen. Denn immer, wenn wir
wieder nachgefragt haben, ... weil ich ja jede Woche zur Hausbank gegangen bin und gefragt habe. Diese
gab aber vor, daR von der Deutschen Aufbaubank noch keine Antwort gekommen sei.» P2]

Manchen Unternehmern dréngte sich der Eindruck auf, von der Bank einige Zeit
hingehalten worden zu seinp%]

Es wadre einseitig, diesen Vorwurf in dieser Arbeit ungepruft zu Ubernehmen, da
zahlreiche Elemente das Kreditvergabeverhalten der Banken beeinfluBten. Insbesondere
bei den aufgetretenen Verzogerungen spielte das Personal in den Banken eine groRRe
Rolle. Ein groRer Teil der Bankangestellten, die sich nach Ostdeutschland versetzen
lieRen, war in der Regel sehr jung und sah die Jahre im «Osten» als Karriere-
Sprungbrett. Erfahrene Banker lielen sich meist nur fur eine begrenzte Zeit versetzen.
Ihre Unsicherheit hatte groBen Einflul auf die Dauer der Kreditsachbearbeitung. Die
Unternehmer berichteten beispielsweise, dal} ihre Ansprechpartner in der Bank haufig
wechselten und jeder neu von der Vorteilhaftigkeit der Investition Uberzeugt werden
muRte. Dabei fand die Forderberatung immer unter Zeitdruck statt, da die Unternehmer
schnellstmdglich mit der Investition beginnen wollten und jeder Sachbearbeiter andere
Schwerpunkte hatte, die fir ihn entscheidend waren.

So Dberichteten mehrere Unternehmer vor allem in den Jahren 1990-94 (ber einen
haufigen Mitarbeiterwechsel in ihrer Hausbankp44]

US5: «Es haben dann auch noch die Mitarbeiter gewechselt und, und, und.» p%9]

240 Interview U1, S. 15; Interview U5, S. 6; Interview U10, S. 12.
241 Interview U1, S. 15.
242 |nterview U9, S. 5.
243 Interview U9, S. 5.
244 Interview U5, S. 6, weiterhin auch U9 und UB.
245 Interview U5, S. 6 und S. 7.
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U9: Eine Handwerkerin hatte drei Bearbeiter: «... Und der Neue mulSte nattirlich wieder abfragen, was
der andere schon gewuRt hat»p]

Als einzige Ausnahme wies ein Westunternehmer auf den schlechten Ausbildungsstand
der Bankangestellten auch noch in 1995 in den ostdeutschen Banken hin. Dies war fur
ihn mit der Grund, weshalb er bis dato noch nicht von seiner westdeutschen Bank aus
Baden-Wiirttemberg zu einer lokalen Hausbank gewechselt hatte p47]

«Wenn ich es mit der Bank von hier gemacht hétte, ware ich heute nicht an dem Punkt, wo ich heute mit
meiner westdeutschen Hausbank bin. Weil das an den hiesigen Banken liegt. Das war schon 1993 so.

Das ist aber heute immer noch nicht anders.»p]

Erhebungen von Wagner/Hitchens/Birnie 1994p49]bestatigten, daR die Banken eine sehr
Ubervorsichtige Risikoeinschatzung vornahmen, welche den Prifungsprozel3 der
Antrége in die Lange zog und damit die Entwicklung eines industriellen Mittelstands in
den neuen Léandern verlangsamte.

Genesko (1988) kommt in seiner Untersuchung zu dem Ergebnis, dal} insbesondere
kleine und mittlere Betriebe, die aufgrund der birokratischen Prozeduren, der Dauer der
Bearbeitung der Antrdge bei den Banken bis zur Genehmigung der Antrége
benachteiligt wiirden, manchmal aus finanziellen Griinden gar auf die Inanspruchnahme
einer Forderung verzichtete Kleinunternehmer waren von den Restriktionen der
Banken wesentlich starker betroffenps.]

"Bei einem Mini-Unternehmer, bei einem Ossi, ... sehen manche Dinge ganz anders aus. Wir als groReres
Unternehmen sagen halt: "Das spielt fir uns keine Rolle, wir unterschreiben das.” Was sollen wir uns
tber solche Dinge mit der Bank streiten."

5.3.3. Zusatzliche Auflagen der Banken bei Forderantragen

Um sich vor weiteren Insolvenzfallen und Bankverlusten (Obligo) zu schitzen,
forderten Banken bei der Antragstellung neben den ausgefullten Antragsunterlagen und
Aufstellungen zur Finanz- und Ertragslage zuséatzliche Unterlagen an oder verschérften

die Bedingungen.

246 Interview U9, S. 4.
247 Interview US, S. 12.
248 Interview US, S. 12.
249 \/gl. Wagner/Hitchens/Birnie (1994), S. 43.
250 \/gl. Genesko (1988).
251 Interview U10, S. 12.
252 Interview U10, S. 12.
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Eine Bank stellte neben den Fordervoraussetzungen der Deutschen Aufbaubank
Entnahmeregelungen auf, so da dem Unternehmen kein Eigenkapital entzogen werden
konnte

U10. "Wir haben also gemerkt, da die Hausbanken Auflagen verscharft haben. Ich weil3 ja, wie das von
der Deutschen Aufbaubank gemeint ist, wenn das z.B. im EHK-Bescheid drin steht. Die Haushank hat
das aber um drei Stufen verschérft."f>4]

Eine andere Bank verlangte den Abschlul? einer Lebensversicherung von dem
antragstellenden Unternehmer als Sicherheit und gab an, dies sei von der Séchsischen
Aufbaubank verlangt wordenf5s]

Den befragten Unternehmern dréngte sich der Verdacht auf, daR andere Griinde hinter
dem Vorgehen der Banken steckten muften, als nur die Besicherung der Kredite. Es
ginge vielmehr um eine mehrfache Absicherung des eigenen Obligos. Denn oft lag der
verspatete Geldflu? lediglich an einer fehlenden Unterschrift oder es wurden in
regelmaRigen zeitlichen Abstdnden von den Banken weitere Unterlagen gefordert.

US5: «Und dann gab es diese Riickforderungen ... »p5f]

U9: »Dann haben sie gesagt, die Antragsunterlagen seien von der Deutschen Aufbaubank wieder zuriick
gekommen, weil noch etwas gefehlt hatte.» P |

U1: «Man hat als Unternehmer manchmal den Anschein, daf die Bank das macht, um hinzuhalten.
Vieles ist auch doppelt verlangt worden.»f8]

Einem Unternehmer platzte die Geduld Uber die Art seiner Bank, ihn immer weiter zu
vertrésten und dieselben Unterlagen erneut zu verlangen.

U3: «Auf der Deutschen Bank, da durften wir immer Antrdge abgeben, und immer war etwas verkehrt.
Da haben wir zu dem Meister [Kreditberater] gesagt, “O.K., da handeln wir doppelt ... Wir setzen uns
eine Stunde da her und Sie stellen uns einen Mitarbeiter, der uns zeigt, wie das Formular ausgefullt wird.”
Seine Antwort: “Das machen wir nicht. »p]

«Das sind doch die Diplomaten da! Ganz ablehnen diirfen sie es nicht, sonst hatten sie irgendwo Aurger

253 Interview UB, S. 10.
254 Interview U10, S. 12.
255 Interview UB, S. 3.
256 Interview U5, S. 6.
257 Interview U9, S. 5.
258 Interview U1, S. 15.
259 Interview U3, S. 3und S. 4.
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bekommen.»50]

Auch der Unternehmensberater bestatigte, dal die Banken teilweise die Auflagen, die
bei der Beantragung von Fordermitteln zu erfiillen waren, verschérft hatten und nicht

mehr bereit waren, ein Ausfallrisiko einzugehenps.]

5.3.4. Einzelfalle

Im Folgenden werden einige besonders auffallige Sachverhalte, die die befragten
Unternehmer dufRerten, herausgegriffen. Da es sich hierbei um Einzelféalle handelt,
lassen sich hieraus Uber die Banken oder den Forderapparat in Ostdeutschland keine
allgemeinen Schlisse ziehen. Es wird an dieser Stelle erneut darauf hingewiesen, daf3
die Sachverhalte lediglich aus Unternehmenssicht beleuchtet wurden. Banken waren
nicht in die Befragung einbezogen worden. Die nachfolgenden Einzelfalle stellen
situativ eingefangene Stimmungsbilder dar, die im Rahmen der Untersuchung
auftauchten. Hierbei hatten kritische Bemerkungen eindeutig die Uberhand. Dennoch
darf nicht vergessen werden, dal} es auch Unternehmen gab, die sich von ihren Banken
gut beraten fiihltenpe2]

Mehrere befragte Unternehmer gaben an, von ihrer Hausbank hinsichtlich der
Fordermdglichkeiten, die ihnen offenstanden, nicht richtig beraten worden zu sein. Es
wurden wiederholt zusammen mit dem Kreditsachbearbeiter Forderantrage gestellt, die
nicht oder nur teilweise genehmigt wurden bzw. wo nachtréglich ein anderer Antrag zu
stellen war.

Ein Unternehmer muf3te einen Teil der bereits ausgezahlten Fordergelder zuriickzahlen,
weil die Deutsche Ausgleichsbank der Meinung war, die Fordervoraussetzungen seien
nicht erfullt. Da der Unternehmer die Mittel bereits investiert hatte, muf3te er mit einem
Hausbankdarlehen zwischenfinanzieren p&3]

Zwei der befragten Unternehmer erhielten von ihrer Hausbank die Mitteilung, dal
aufgrund der Hohe der beantragten Mittel nur ein Teil als Fordermittel genehmigt

werden konnte und fur den Rest der Summe ein Darlehen aufgenommen werden mifte.

260 Interview U3, S. 4 und S. 5.
261 Interview U10, S. 12, Interview UB, S. 10.
262 «\Wir haben bei der Sparkasse ... eine gute Beratung gehabt. Es ist eigentlich von Seiten der Bank eine

gute Zusammenarbeit hier vorhanden.» Interview U1, S. 7.

263 Interview US5, S. 8.
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Dabei waren beide Unternehmer der Uberzeugung, ihnen hitte die volle Férdersumme
zugestanden. Ein Unternehmer fand sich mit der Situation ab, der andere beschwerte
sich und erhielt schlie3lich doch fur die ganze Summe ein Forderdarlehenpss]

«Mir wurde eingeredet, daR nur die Haushank berechtigt ist, die Hohe der ERP-Kredite zu bestimmen. So
muBte ich zu 60% Hausbankkredite nehmen. Das ist naturlich entsprechend hoher verzinst. Dal es noch
weitere Zuschiisse gab, das wurde mir von der Volkshank verheimlicht.»P55]

Der Unternehmensberater von U10 war ebenfalls (berzeugt, dal aufgrund von
Unwissen oder Unwillen der Hausbank im Falle von U10 eine Fehlberatung durch die
Bank erfolgt war. Dem Unternehmer war gesagt worden, ERP-Mittel stiinden ihm nicht
zu, da er die Fordervoraussetzungen nicht erflllte. Da er seine Immobilie nicht direkt
von der Treuhandanstalt, sondern Uber ein Drittunternehmen, das die Immobilie von
Beginn an nicht halten wollte, erworben hatte, sprach die Bank ihm die nach der
anfanglichen Antragstellung EKH-F6rderung in Héhe einer Million ab. Sie bot ihm statt
dessen einen Kredit zu 11 v.H und 16,5 v.H. Zinsen an. Als der Unternehmer sich mit
der Deutschen Aufbaubank kurzschlof, erhielt er das Forderdarlehen dennoch.

«Die Haushank hatte den eigenen Fehler zugegeben: "O.K., wir haben Euch falsch beraten. Ihr habt
damals den Antrag gestellt.” Das war schon in Ordnung. Sie haben einen neuen Antrag gestellt, ... und
haben dann bestétigt, dal der urspringliche Antrag vom Unternehmer bei ihnen damals gestellt worden
war."F5e]

Demselben Hotelier hatten fur einen weiteren Bauabschnitt eines anderen Hotels seiner
Hotel-Kette 700.000 DM an EKH-Darlehen zugestanden (nach Erhéhung der EKH-
Kredithohe von 350.000 DM auf 700.000 DM). Die Hausbank gab aber nur 350.000
DM aus. Der Rest mufte vom Unternehmer als Hausbankendarlehen genommen
werden. Nach langen Auseinandersetzungen lenkte die Bank erneut ein und reichte die
anderen 350.000 DM nach

264 Der Unternehmer von U4 hatte sich bei seiner Bank wegen des Kaufs eines Computers
(Investitionssumme 80.000 DM) beraten lassen. Der Sachbearbeiter sagte ihm, daf im Rahmen einer
Kreditforderung die Hausbank 60 v.H. der Kreditsumme 0bernehmen misse, woraufhin er ein
Hausbankendarlehen mit einer Verzinsung in Hohe von 9,5 v.H. in dieser H6he aufnahm. Er hétte aber
auch die Fordervoraussetzungen fir ERP-Forderung erfullt. (Interview U4, S. 4 f.).
265 Interview U4, S. 4.
266 |nterview U10, S. 12
267 Interview U10, S.3.
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Ein anderer befragter Unternehmer schilderte, da seine Bank den Forderantrag
eigenhandig ohne sein Wissen, aber in seinem Namen zurlickgezogen hatt

U5 «Zum ersten Mal habe ich den Antrag auf Forderung der Gemeinschaftsaufgabe 1991 im November
gestellt. Bei der Hausbank haben wir auch die Formulare ausgefullt. Und 1993 mufte ich den Antrag
wegen neuer Formulare nochmals ausfiillen. Dann habe ich oft bei der Hausbank nachgefragt - die
Antwort war: “Das ist alles noch nicht entschieden.”

SchlieRlich habe ich bei der Sachsischen Aufbaubank angerufen, wo man mir sagte "Da miissen wir mal
“nen Termin ausmachen, ich habe von Ihnen keinen Antrag . Ich habe einen Termin ausgemacht Mitte
August “93, und es stellte sich heraus, daf ich den Antrag zuriickgezogen haben sollte. Und da war ich
ganz erstaunt, "Das kann nicht sein.” "Doch.” Und man zeigte mir: Die Haushank hatte geschrieben,
daf der Kunde B. von seinem Antrag auf den Investitionszuschul® zuriickgetreten ist und davon Abstand
nimmt. So, und da war ich natirlich wutentbrannt bei der Hausbank und bin etwas laut geworden. Wir
haben dann mit der S&chsischen Aufbaubank im Schnellverfahren den gesamten Antrag in Kurzform
nochmals gemacht.»f5]

Ein Unternehmer und auch der Unternehmensberater berichteten, es ware mehrmals
vorgekommen, dall die Fordermittel von den Forderinstitutionen bereits an die Bank
uberwiesen waren, diese die Mittel aber einige Zeit einbehalten hatte, ehe sie sie an die
Unternehmen weiter leitete, so dal’ diese gezwungen waren, zwischenzufinanzieren.

UB: «Ganz eigenartige Sachen, die da manchmal auftreten. Fordermittel werden zugesagt. Die liegen schon
bei der Bank.»

Frage: Von einem ehemaligen Antrag?

Antwort: \on einem Antrag, der gestellt wurde. Und die liegen schon bei der Bank. So, und nun wird
Zwischenfinanzierung gemacht, aus dem Kurzfristigen Bereich, weil ... die Bank die Fordermittel noch nicht
hergibt - aus unscheinbaren Griinden, weil vielleicht eine Bilanz noch nicht da ist, und das irgendwo “ne
Festlegung war, weil ... der seine VVermdgensaufstellung noch nicht gemacht hat. Ich meine, so fangt das an.
Dann sagen die (Unternehmer): So, das Geld ist eigentlich da, wir finanzieren zwischen und fangen mit
der Investition an.

Und in der Situation kommt der Unternghmer dann - weil es ja nie ‘ne gesamte Finanzierung ist - in
Schwierigkeiten. Dann sieht das Unternehmen schlecht aus. Und dann sagt man (Bank), "Nun kann ich
Dir das Geld aber nicht geben.

Denn es ist die Regel, daR der Unternehmer nicht wartet, bis alle ihre Unterschrift druntergesetzt haben.
Téte er das, gabe es keine Schwierigkeiten.»

268 Interview US.
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Frage: Die Taktik der Hausbank, dem Unternehmer Kkurzfristig einen
Hausbankenkredit zu geben, der teuerer ist, obgleich sie theoretisch auch den
Fordermittelantrag bereitstellen kdnnte. Kénnte das eine Taktik sein? Kennen Sie
da mehr derartige Falle?

Antwort: Da kenne ich mehr Félle.

Frage: Die alle so éhnlich verliefen?

Antwort: Die so dhnlich verliefen, ja.»f7|

Diese Einzelfélle legen die Vermutung nahe, dafll neben fehlender Erfahrung des
Bankenpersonals und angesichts des Ansturms auf Fordermittel und dem
einhergehenden Arbeitsdruck in den Kreditabteilungen der Banken in einigen Féllen

wohl innerorganisatorisch ein gewisser «Schlendrian» Einzug gehalten hatte.

5.4. Beurteilende Betrachtung der Rolle der Banken

Die Antragstellung tber eine Bank ist wie oben erlgutert im zweistufigen Bankensystem
der Bundesrepublik Deutschland die einzige Méglichkeit, an Unternehmen Fordermittel
auszugeben. Offensichtlich bleibt dieser Weg der Abwicklung aber eine suboptimale

Losung.

54.1. Eigeninteresse der Banken

Einige Unternehmer und beide Unternehmensberaterp’t] auBerten Zweifel an der
Vorteilhaftigkeit des Bankenprinzips speziell bei der Umsetzung der Forderung in
Ostdeutschland. Auf der einen Seite war es kaum moglich, das Bankenprinzip als
Antrags- und Prifinstitution zu ersetzten — und aufgrund des Eigenobligos der Banken
war eine grundlichen Prifung sichergestellt. Andererseits dréangte sich der Eindruck auf,
dal die Banken bei der Forderkreditvergabe nicht uneigenniitzig handelten,
insbesondere seit 1993. Man &ulRerte teilweise den Verdacht, daB die Kreditinstitute ihre
schlechten Erfahrungen in den ersten Jahren nach der Wende als Rechtfertigung fir ihre
mittlerweile als rigide empfundene FOrdervergabe und damit als Schutz eigener
Interessen gebrauchten.

«Wir haben zum einen noch nicht begriffen, und das konnen wir auch nicht begreifen, dal® einmal hier

269 |nterview U5, S. 6.
270 Interview UB, S. 6.
271 Interview U10, Interview UB.
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staatliche Mittel als Fordermittel bereitgestellt werden, es aber von der Bank abh&ngig gemacht ist, ob der,
der s braucht, es dann bekommt.»f72]

Im s&chsischen Wirtschaftsministerium wie auch der Wirtschaftsférderung Sachsen
GmbH wurde angeschnitten, daR man den Verdacht habe, die Banken vernachlassigten
die Existenzgr[’mdungsfdrderun Der Unternehmensberater und sein Kollege
aulRerten sich weniger vorsichtig und erklarten die Reserviertheit im Bankenverhalten
damit, dalR die Einnahmen bei einer Existenzférderung sehr gering waren. Deshalb
wéren immer weniger Banken bereit, eine Existenzforderung zu machen.

U10 «Die 0,5% gerade bei den Kleinen Betrégen, wenn da jemand mit einer 100.000 DM-Griindung
kommt, die 0,5% bei 40% der Haftungsbeteiligung usw. ... da sagen die Banken "Das interessiert uns
nicht”. Dann versuchen die Banken ndmlich, den Leuten ein Hausbanken-Darlehen zu verkaufen ...
reden denen die Forderung aus. Teilweise erzéhlen sie denen, es gibt in dem Bereich keine Fordermittel. Ich
kenne auch so Argumente: “Fordermittel erst ab 200.000 DM". ... Was dann natlrlich absolut
abgestritten wird».f7]

«Wir haben also fir einen Kunden - der war mit 50.000 DM im HW-Bereich ... “ne EXistenzgriindung
gemacht - dann haben die ihm etwas erzéhlt von ERP und EKH und alles toll, und dann ist er zum
zweiten Besuch gekommen. Und da haben die Banker ihm gesagt "Machen wir nicht, das geht hier nicht,
das machen wir tiberhaupt nicht’»f7]

Fast alle befragten Unternehmer duf3erten sich kritisch zum Hausbankenprinzip, das
Schwierigkeiten regelrecht heraufbeschwore, weil die Hausbanken immer wieder
versuchten, ihre eigenen Darlehen zu verkaufenf7s]

«Ich stehe auf dem Standpunkt, dal3 die Fordermittel sicher eine sehr groRe Unterstitzung im Neuaufbau
sind, aber die Lenkung und Steuerung Cber die Hausbank ist mit Schwierigkeiten und Problemen
verbunden. Weil die Hausbank immer wieder versucht - sie rechnen ja auch betriebswirtschaftlich ab - ihre

eigenen Darlehen an den Mann zu bringen.»f7]

Einer der befragten Unternehmer hatte ein Hotel erworben. Die Eigentumsverhaltnisse
waren grundsétzlich geklart. Der Kaufvertrag und der Nachweis des Amtes flr offene

Vermogensfragen lagen vor, wobei der Grundbucheintrag noch nicht stattgefunden

272 Interview U3, S. 10.
273 Interview 95.01.02.
274 Interview U10, S.17.
275 Interview U10, S. 11.
276 Interview US5, S. 10.
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hatte. Die Bank zahlte die beantragten EHK-Mittel, die bereits bereitlagen, aber nicht
aus. Der Unternehmer finanzierte mit einem Darlehen (Zinssatz in Hohe von 11,5 v.H.)
bei der Hausbank zwischen. Er war davon (berzeugt, dall seine Bank die bewilligten
EKH-Mittel zuriickhalten wollte, um Profit zu machenf?] Auch waren ihm im selben
Zusammenhang Uberziehungszinsen in Hohe von 4 v.H. vom Girokonto abgezogen
worden, obgleich rechtlich keine Voraussetzung fiir eine Uberziehung vorlag. Er

reklamierte und bekam die zuviel gezahlten Zinsen wieder zurUckUberWiesen

5.4.2. Das subjektive Element der Kreditentscheidung

In der Literatur findet sich wiederholt der Hinweis darauf, dafll die personliche
Verbindung zwischen Entscheidungstrédgern eines Unternehmens und der Bank, die im
Laufe der Geschaftsbeziehung entstehen, im allgemeinen einen EinfluR auf die
Kreditentscheidung der Bank ausiiberP9] Das Verhaltnis einer Bank zu einem
Unternehmen wird subjektiv eingeférbt Gber den bearbeitenden Kreditsachbearbeiter. So
kann es aufgrund von MiRverstandnissen oder einem unerfreulichem Geschaftsverlauf
zu Unstimmigkeiten zwischen dem Unternehmer und dem Kreditsachbearbeiter
kommen.

Auch die Unternehmensberater merkten an, daR die Bearbeitung und Entscheidung der
Banken nicht nur von der Bonitat der VVorhaben abhingen, sondern in groiem Malie von
der Gunst des Kreditsachbearbeiters abhangig waren.

«Mit dem Haushankenprinzip gebe ich die Entscheidung Uber die Férderung einem Kreditsachbearbeiter in
einer Region in die Hande. Ich Gberlasse die Entscheidung dariiber ja nicht der Hausbank ™Sparkasse™
oder der Hausbank "Deutsche Bank™, sondern dem Kreditsachbearbeiter, d.h. einem persénlichem
Verhdltnis, was sich Uber die Jahre entwickelt hat. Man UberlaRt die Entscheidung einem einzelnen

Sachbearbeiter. ES ist vollkommen von seinen personlichen Befindlichkeiten abhdngig. Das ist schon eine
grole Huirde.»

277 Interview U5, S. 7.
278 Interview U10, S.5.
219 Dje Kreditsachbearbeiterin soll die Uberziehungszinsen damit gerechtfertigt haben, da? man Druck
auf den Unternehmer austiben wollte, um die Grundbucheintragung zu beschleunigen. Interview U10, S.5.
280 \/gl. Fischer (1990), S. 80.
281 Interview UB, S.14, S. 15.
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Wahrend es den befragten westdeutschen Unternehmen im Innenverhéltnis
Unternehmen-Bank gut ginge82] stellte sich die Situation fiir die ostdeutschen
Unternehmer differenziert dar.

Zwei ostdeutschen Unternehmern war es unmdglich, eine Hausbank zu finden, obgleich
die Bilanz positiv war (Ul) und die Fordermittel von der Foérderinstitution bereits
schriftlich zugesagt waren (U3). Beide waren davon Uberzeugt, dal? die ablehnende
Haltung der Bank in ihrer ostdeutschen Herkunft begriindet lag, denn beide konnten erst
eine Bank gewinnen, als sich Westdeutsche an ihrer Stelle einsetzten.

Tab.9: Unterscheidung in west- und ostdeutsche Unternehmer und ihr Verhaltnis zu

Banken
Ost-/ Westdt. | Probleme Ost-/ Westdt. | Weshalb wurde eine westdeutsche Bank
Unternehmer | mit der Bank | Bank ausgewahlt?
Ul @) J @) -
U2 W N W Die Bank wurde beibehalten.
U3 @) J W Nach langer Suche: Bank des
westdeutschen Geschaftsfiihrers.
U4 @) J @) -
Us O J O -
U6 W N W Die Bank des Vaters wurde
beibehalten.
U7 @) N W Die Bank des Mutterunternehmens
wurde anfangs zur Hausbank.
us @) N 0O -
U9 O N O -
ul0 @) J O -
Ull O N O -
ui12 @) N 0O -

Quelle: Eigene Darstellung.

Der Unternehmer U1 konsultierte mit seinem Investitionsprojekt finf Banken und
bekam nur Absagen oder wurde hingehalten. Dann beauftragte er seinen westdeutschen
Finanzberater, an seiner statt bei der sechsten Bank mit denselben Unterlagen
Fordermittel zu beantragen.

«Zur Zeit ist es so, dal selbst fur den Kauf von Immobilien keine Mittel mehr ausgereicht werden. Selbst
wenn die Bilanzen rein papiermdRig in Ordnung sind. Ich hab™ seit 1993 meinen gesamten Bilanzgewinn
der zwei Vorjahre ausgeglichen. Und selbst mit dieser Bilanz ist es mir nicht gelungen, die Immobilie 1994

auf normalem Bankwege zu kaufen. Ich hab” keinen Kredit bekommen - weder von der Sparkasse (meiner
Hausbank) noch von der Dresdner Bank ... da sind noch sechs andere Banken gewesen. Keiner ist dort

282 Interview U2, S. 10; Interview U6, S.4.
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willig gewesen, den Kredit auszureichen. Und dann resigniert man auch. Wir waren oft an der Stelle, dal
wir gesagt haben: “Wir lassen es sein".

«lch habe dann Uber den westdeutschen Finanzberater aus den alten Bundesldndern die Banken
ansprechen lassen. Das war wirklich merkwiirdig. Der ist dann von Bank zu Bank gegangen. Und siehe
da: Dem Finanzberater aus den alten Bundeslandern gingen die Tiren auf. Der hat nichts anderes
gemacht als ich mit meinen Unterlagen — und es hat geklappt. Also bei den Banken - zumindest wo der
Anteil aus westdeutschen Mitarbeitern vorherrscht - ist es schwer, als ostdeutscher Unternehmer sich so
darzustellen, dal man einen Kredit erhélt.»53]

Ein per MBO von der Treuhand (bernommenes Unternehmen der gewerblichen
Produktion, das nach der Wende neu gegrindet worden war, konnte lange Zeit keine
Hausbank finden, die FOrdermittel beantragt hétte — obgleich die S&chsische
Aufbaubank ihre Zustimmung zur Forderung dem Unternehmen gegeniiber schon
gegeben hatte.

«Ich habe den Fordermittelantrag genommen und bin nach Dresden zur Sachsischen Aufbaubank gefahren
im Februar 1992, habe meinen Antrag auf Fordermittel (Gemeinschaftsaufgabe) abgegeben und einen
Eingangsstempel bekommen. Der Antrag ist angenommen worden. Im Sommer 1992 kam ein Schreiben
der SAB, wir sollten doch endlich unsere Hausbank beauftragen, die Fordermittel abzurufen, die dort
bereit [&gen. Und wir konnten keine Bank finden, die meinte, daf es sich lohnt, in so einem Betrieb zu
investieren. Da ist man den arrogantesten Personen begegnet. Letztendlich ist es uns gelungen, die
Commerzbankzentrale in Hamburg als Hausbank zu gewinnen. Sie ist die Hausbank unseres
westdeutschen Geschaftsfihrers.»f#]

Der befragte Unternehmensberater hatte diese selektive Behandlung der Banken auch
festgestellt. Er begrufte grundsatzlich die kritische Prifung der Forderantrédge durch die
Banken. Anders als die Unternehmer hielt er sie flr verninftig und zudem berechtig
So stellte sie einen Schutz fir die ostdeutschen Existenzgriinder dar, damit sie nicht
allzu blauduigig in eine Verschuldung liefen. Die Gefahr, daf? ein Existenzgrinder sich
auf viele Jahre hinaus verschuldete, verringerte sich. Und angesichts der schlechten
Erfahrungen, die die Banken mit den Ost-Unternehmern gemacht hatten, konnte er

grundsétzlich die Skepsis der Banken verstehen

283 Interview U1, S. 13 und S. 14.
284 Interview U3, S. 3.
285 Interview UB, S. 6f.
286 Interview UB, S. 6f.
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«Im beiderseitigen Interesse sind auch wir Unternehmensherater scharfer und harter geworden. Das sind die
Banken natirlich auch, weil sie viele Ausfélle hatten ... aber auch, um die Unternehmer ein bifichen zu
schiitzen. Das ist ja auch ein Schutz fiir den Unternehmer.»87]

5.4.3. Konterkariert das Hausbankenprinzip die Ziele der Regionalpolitik?

Die Regionalférderung hat den Banken eine feste Rolle zugedacht, damit die
Abwicklung erfolgreich  funktionieren kann. Konnen Forderantrage bei der
Kreditwardigkeitsprufung nicht als rentabel eingestuft werden, sind sie von der Bank
abzuweisen. Die Unternehmensbefragung ergab, dal von Banken jedoch auch Antrage
abgewiesen wurden, die von den Forderinstitutionen selbst (z.B. Séchsische
Aufbaubank) als forderwirdig eingestuft worden waren. Manche Unternehmer konnten
trotz Zusage der Séchsischen Aufbaubank nur mit Mihe eine Bank im Rahmen der
Vorprufung tberzeugen. Die befragten Unternehmensberater sowie die Ansprechpartner
in den Ministerien berichtetenp88] daR es sich durchaus nicht um Einzelfalle handelte.
"Ich kenne viele solche Falle, wo Leute dann zum Regierungsprésidenten gehen, zur Bezirksregierung, zum
Forderinstitut, zum Sdchsischen Ministerium flir Wirtschaft und Arbeit. Dann sagen alle "Toll. Gerade
dorthin muB Kleintourismus, Pensionsbetten. Was so in die Bereiche der Gemeinschaftsaufgabe hinein geht.
Gucken Sie mal auf den Ort. Sie stehen mit dem hdchsten Fordersatz da drin™. Und dann geht er zu
seiner Bank und dann sagen die " Interessiert uns nicht”.

Es wird also hier sehr viel abgeblockt ... obwohl ich nattirlich weif3, daf es von der Praxis her nicht anders
geht."F59]

«Die Haushanken blocken auch Dinge, die die Forderinstitute und -gremien fir forderwiirdig halten. Sie
finden recht hdufig hier im Osten Konstellationen, wo die Férdergremien Ihnen die Ttir aufhalten und sagen
“Toll, daB Sie das machen™ und "Das ist genau das, worauf wir schon gewartet haben™. Und dann geht der
Unternehmer hin und sucht eine Hausbank, und I4uft sich wirklich die Hacken ab, und findet keine. Es
gibt einige Branchen, in denen Sie Hausbanken gar nicht mehr finden. Dazu gehéren z.B. die
Gastronomie, die Hotellerie, das KFZ-Gewerbe, in geringem Umfang der Baubereich und
Speditionsunternehmen. "]

Dartiber, ob hinter diesem Verhalten von Banken wirtschaftliche oder organisatorische

Grinde steckten (an einer Existenzgriindung verdient eine Bank kaum) kénnen lediglich

287 Interview UB, S. 7.
288 Interview 94.01.06, Interview 94.01.04, Interview UB, S. 8.
289 Interview U10, S. 11.
290 Interview U10, S. 10.
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Vermutungen angestellt werden. Sicher ist jedoch, dal es nicht im Sinne der
Regionalpolitik liegt, wenn férderungswirdige, rentable Investitionen auf die

beschriebene Weise behindert oder gar verhindert werden.

6. Zusammenfassende Bemerkung zur Férderung

Die Unternehmensbefragung erlaubte einen situativen Einblick in die Lage ostdeutscher
Unternehmer im Fruhjahr 1995. Obwohl die Einzelfalle der befragten Unternehmer
keine Generalisierung zulassen, wurde versucht, die Situation darzustellen, in der sich

ostdeutsche Unternehmer nach der Wende befanden.

Es wurden verwaltungspraktische und politische Griinde herausgearbeitet, die zu einer
Verzogerung der Investitionstatigkeit und des Aufschwungs in Ostdeutschland fiihrten.
Dabei wurde dargelegt, wie die Unternehmer bei der Fordermittelbeantragung
vorgingen. Bei dem Versuch, indirekt einen Zusammenhang zwischen den Unternehmen
und européischer Regionalpolitik herzustellen, wurde klar, daR Unternehmen oftmals
bei der Beantragung von Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur» Mittel des européischen Regionalfonds erhielten, ohne
sich dessen im klaren zu sein. Dies dnderte sich ab 1994, als EFRE-Mittel getrennt von
der Gemeinschaftsaufgabe beantragt und ausgereicht werden konnten. Andere
europaische Foérdermittel wurden kaum in Anspruch genommen. Die Politikprozesse auf
europdischer Ebene hatten sich bei einer geringen Zahl von Unternehmen derart
bemerkbar gemacht, daR sie eine Mittelausreichung wesentlich verzdgerten. Die
Unterschiedlichkeit der Adressenten der Forderpolitik (EU, Bund, Sachsen) wurde in
der Regel bei der Antragstellung durchaus wahrgenommen. Als leitende These fir die
Interpretation und Auswertung des Datenmaterials kann im Hinblick auf die Theorie
festgehalten werden, dafl die Unternehmer die Politikverflechtung nur indirekt

wahrnahmen in Form einer Verzogerung beim Flu3 der Mittel.

Als Hauptproblem stellte sich jedoch die Beziehung zwischen den Unternehmen und
den Banken dar. Das Hausbankenprinzip scheint die Regionalpolitik gar zu
konterkarieren. Allerdings kann das Hausbankenprinzip kaum umgangen werden, da
ansonsten andere Trager fur die Abwicklung der Forderantrdge und Aufbringung des

Eigenobligos gestellt werden mfRten.
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Es scheinen auch forderwirdige Unternehmen von den Banken nicht unterstltzt worden
zu sein (Antrage wurden an die Forderinstitution nicht weitergereicht oder wurden von
der Bank nachtréaglich zuriickgezogen). Wenn ein Unternehmer keine Hausbank finden
konnte, war es ihm nicht mdglich, an Fordergelder zu kommen - selbst in dem Fall, daR
die Forderinstitutionen die Investition als forderwirdig einstuften. Auch wenn von den
Forderinstitutionen eine Zusage (teilweise mit héchstem Fordersatz) auf Ausreichung
vorlag, kam eine Férderung nicht zustande, wenn ein Unternehmer keine Hausbank von

seinem Konzept tberzeugen konnte.
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C.EU-Regionalpolitik und Politikverflechtungsfalle

In bezug auf die europdische Regionalpolitik wird in der Literatur h&ufig von einer
«doppelten Politikverflechtung»91] auf europaischer Ebene gesprochen. Hintergrund
dieser Arbeit ist die Untersuchung der européischen Regionalpolitik hinsichtlich einer
«Verflechtungsfalle»f%2] So wird die Frage gestellt, ob die «Verflechtungsfalle», die bei
der deutschen Regionalpolitik fur Ostdeutschland «zuschnappt», analog bei der
europdischen Regionalpolitik wirkt oder ob es andere Griinde fur eine mdgliche
Suboptimalitdt gibt wie beispielsweise eine mangelhafte Implementation der
europdischen Regionalpolitik im Mitgliedstaat Deutschland. In diesem theoretischen
Kapitel wird deshalb das Verhandlungssystem der nationalen Regionalpolitik
Deutschland (Gemeinschaftsaufgabe, Politikverflechtung) dem der Europdischen Union
gegenlibergestellt. Es wird sich herausstellen, daR hierbei zwei vollkommen
unterschiedliche Verhandlungstypen vorliegen. Man kann daher wvon einer
Politikverflechtung in der foderalen Bundesrepublik nicht unbedingt auf eine doppelte

Politikverflechtung im européischen Kontext schlielRen.

Nach einer Begriffsbestimmung und einem Uberblick tber die theoretische Literatur
wird in diesem Kapitel in einem ersten Schritt die Politikverflechtung in der nationalen
Regionalpolitik des Mitgliedstaates Deutschland erléutert. Es wird dargelegt, was die
bestimmenden Elemente der «Verflechtungsfalle» darstellen und welche Einflusse die

Einbindung in den européischen Markt auf die politischen Strukturen in Deutschland
mit sich gebracht haben. Ausgangspunkt fiir die Analyse der Verhandlungssysteme wird
die Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» der
deutschen Regionalpolitik sein. Hier wird in der Literatur das Wirken einer
«Verflechtungsfalle» festgestellt. In einem zweiten Schritt wird die Uberlegung auf das
Mehrebenensystem in der Européischen Union allgemein ausgeweitet. Es wird
beleuchtet, wie die Verflechtungsprozesse im Mehrebenensystem aufgebaut sind und

welche Verénderungen sich in den Mehrebenenstrukturen parallel zur Vertiefung der

291 Hrpek (1986). Unter «doppelter Politikverflechtung» wird in der Literatur verstanden, daR das
politische System der Europdischen Union durch eine immer weiter um sich greifende Verflechtung
zwischen Institutionen und Ebenen gekennzeichnet ist.
292 Fritz W. Scharpf pragte den Begriff «Politikverflechtungsfalle». Hiermit beschreibt er, daB
Regierungen, die in verflochtenen Entscheidungsstrukturen zur Kooperation gezwungen sind und einen
Konsens erzielen mussen, unfahig werden kénnen, durch Reformen die institutionellen Restriktionen der
Verflechtung zu Gberwinden.
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europaischen Integration ergeben haben. Anschlielend wendet sich der Blick auf die
européische Regionalpolitik, deren institutionelle Charakteristika beschrieben werden.
Es wird dargestellt, dal} die Theorie tberwiegend zu dem Ergebnis kommt, dal} es im
europdischen Kontext in der Regionalpolitik nicht zu einer «Verflechtungsfalle» kommt.
Im européischen System sind institutionelle Veranderungen und Reformen mdoglich, zu
denen die deutsche Politikverflechtung nicht in der Lage ist. AbschlieBend kommt
dieses Kapitel zu dem Ergebnis, daR lediglich eine geringe Wahrscheinlichkeit einer
Politikverflechtungsfalle in der europdischen Regionalpolitik institutionell vorbestimmt

ist.

1. Begriffsbestimmung und Literaturtberblick

Die Strukturen der Europdischen Union unterscheiden sich von allen bisher bekannten
Formen des Staates oder von internationalen Regimen bzw. internationalen
Organisationen. Aus diesem Grund hat die Politikwissenschaft Schwierigkeiten damit,
das politische System der EU und die Funktionsweise der politischen Prozesse
angemessen zu begreifen Konsens besteht nur darin, dal’ die Strukturen der EU nicht
mit gangigen Kategorien der Staatsorganisationen beschrieben werden kdnnen. So steht
einmal die Staatlichkeit der Union in Frage®!] Aber auch die Konzepte aus der
internationalen Politik wie der etatistischen Fdderalismustheorie passen nicht zu den
Strukturen der Europdischen Union angesichts des zunehmenden Gewichts der
Regionen als einer «dritten Ebene> So haben sich neuerdings Bezeichnungen wie
«Europdische  Politikverflechtung»  (Grande  (1994)),  «Mehrebenensystem»
(Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1994)) oder «multi-level governance» (Rhodes (1997): 157
— 159) eingebirgert.

Bei der Analyse der européaischen Integration erlaubt der Begriff Mehrebenensyste
eine flexible Handhabung. Unter diesem Begriff kann man supranationale oder

intergouvernementale Handlungsbereiche der EU subsumieren, ohne durch Einengung

293 \/gl. Benz (1998b), S. 558.

294 \/gl. Bogdandy (1993).

295 \/gl. Bullmann (1994).

296 Ein Mehrebenensystem stellt ein politisches System dar, in dem Akteure und Institutionen von
unterschiedlichen territorialen und funktionalen Einheiten, deren Kompetenzbereiche sich nicht nur auf
eine Ebene beziehen, allgemein verbindliche Entscheidungen zur gemeinsamen Problemldsung
herbeiflihren, deren Folgen mehr als einen souverdnen Staat berlihren. Das Mehrebenensystem umfaft
eine vertikale und horizontale Politikverflechtung zwischen verschiedenen staatlichen Einheiten und
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von neo-funktionalen Pramissen oder Uberbewertungen der mitgliedstaatlichen Ebene

die Bedeutung von territorialen und funktionalen Einheiten auszublenden

Bislang ist der Begriff des Mehrebenensystems jedoch wenig prazise und weist
bestenfalls eine Richtung fur die Analyse auf. Klare Aussagen uber die Funktionsweise
und Eigendynamik dieser nicht-hierarchischen Strukturen sind kaum auszumachen.

In der Literatur finden sich viele Beitrdge zum européischen Mehrebenensystem. Sie
erwecken den Eindruck, das politisch-administrative System der Union sei durch eine
immer weiter um sich greifende Verflechtung zwischen Institutionen und Ebenen
gekennzeichnet — gleich ob sie sich auf die funktionalistische Fusionstheorie oder die
Theorie des  Intergouvernementalismus  stiitzer?%8]  Von einer  «doppelten
Politikverflechtung> von der Dominanz von Verhandlungssysteme
Politiknetzwerken und FachbruderschafterP®] und von einer Fusionierung von
Verwaltungenird gesprochen.

Scharpf (1985) zieht anhand der Politikverflechtungsfalle des foderalen Systems der
Bundesrepublik Deutschland Rickschlisse auf die EU-Politik, die wie das nationale
System von den institutionellen Gegebenheiten mitgepragt wird. Er stellt die Hypothese
auf, daB die institutionellen Strukturen der EU suboptimale Politikergebnisse
begunstigen. In den Politikgestaltungsprozessen des europdischen Systems finden sich
wesentliche Merkmale der deutschen Politikverflechtung wieder. So erfolgt die
Aufgabenverteilung zwischen den beteiligten Einheiten in der EU nicht getrennt nach
Sachgebieten (Politikfeldern), sondern nach Kompetenzarten (Legislative, Exekutive
und Judikative). Die europdischen Organe sind im Rahmen der vergemeinschafteten

Politikbereiche fur die Rechtsetzung zustandig. Weil keine untergeordneten,

Ebenen sowie eine sektorale Vermittlung sozialer und ¢konomischer Interessen Uber Organisationen,
Verbande und andere gesellschaftliche Gruppierungen.
297 \/gl. Staeck, Nicola, Europaische Union, 1997, S. 38.
298 Byllman (1994) stiitzt sich dabei auf das zunehmende Gewicht der Regionen als «dritte Ebene» in der
EU. Grande (1994) beschreibt diesen Tatbestand mit dem Begriff «Europdische Politikverflechtung,
Hrbek (1986) mit «doppelte Politikverflechtung». Scharpf (1985) und Lequesne (1996) verweisen auf die
Dominanz von Verhandlungssystemen. Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1996)2% und Rhodes (1997)298
arbeiten die Politiknetzwerke und Fachbruderschaften heraus. Wessels (1986) vermutet eine Fusionierung
von Verwaltungen.
299 \/gl. Hrbek (1986).
300 vgl. Lequesne (1996), Scharpf (1985).
301 v/gl. Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1996), vgl. Rhodes (1997), S. 138 — 142.
302 vgl. Wessels (1996).
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europdischen Verwaltungsbehorden existieren, fiihren die Mitgliedstaaten die
Rechtsetzungsakte aus. Somit erfolgt die Erfillung von politischen Aufgaben im
Verbund. Wie in der Bundesrepublik Deutschland ist auch in der EU die héhere Ebene

von den unteren Ebenen des politischen Systems bei der Entscheidungsfindung

abhangigf3]

Streeck (1995) spricht von einem Three-Level-Game: Die Institutionen werden in dem
quasi-staatlichen Systemit neuen Ressourcen ausgestattet. Hieruber gewinnen die
Akteure der komplexen institutionellen Struktur Handlungsspielrdume in einem fur
internationale Organisationen bisher unbekannten Umfang.

Die wechselnden und nicht abgegrenzten Kompetenzsphéren der Akteure sind auf
verschiedene territoriale Ebenen verteilt. So bildet sich eine hochkomplexe und
mehrdimensionale Interessen- und Konfliktstruktuff%] Die politischen Entscheider
mussen durch die Verflechtung nationaler und europdischer Politikprozesse in einem
sogenannten two-level-game sowohl die nationalen Interessen, vertreten durch die
Wahler und Interessengruppen, als auch die européischen Interessen, die durch die
anderen Mitgliedstaaten und die européischen Institutionen eingebracht werden,
berucksichtigen. Von Robert D. Putnam ist die Logik des two-level-game anhand von
internationalen Verhandlungen entwickelt Worde Das politische System der EU
weist intergouvernementale und auch supranationale Interaktionen au Durch die
Einbeziehung von drei verschiedenen territorialen Ebenen und von verschiedenen
funktionalen Akteuren (wie politischen, administrativen und gesellschaftlichen
Gruppen) wandelt sich dieses two-level-game zu einem three-level-game mit einer

komplexen horizontalen Differenzierungf]

Die Mitgliedschaft der foderalen Bundesrepublik im internationalen Integrationssystem
der EU wird von Staeck (1997) auch als doppelte PolitikverflechtungB%]bezeichnet. Sie

303 v/gl. Scharpf (1985), S. 334.
304 v/gl. Streeck (1995), S. 123.
305 vgl. Grande (1995), S. 462.
306 \gl. Putnam (1988).
307 supranationale Verhandlungen sind die vergemeinschafteten Rechtsbereiche. Intergouvernementale
Beziehungen umfassen dagegen die Bereiche zwischenstaatlicher Zusammenarbeit.
308 \gl. Staeck (1997), S. 40.
309 v/gl. Hrbek (1986), S. 17.
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unterscheidet zwischen der innerstaatlichen Politikverflechtund3] gekennzeichnet
durch die institutionellen Strukturen des bundesdeutschen Fdderalismus, und dem
Bezug zur européischen Ebene. Der AuBenvertretungsanspruch der Bundesregierung
und der Kompetenzverlust der Lander an die Européische Union stellen die Eckpunkte
dieser Problematik dar. Obwohl die beiden genannten Ebenen in der Realitdt nicht zu
trennen sind, mul3 diese Unterscheidung hier zur Verdeutlichung der Problematik

vorgenommen werdenpi1]

Auch Grande (1995) zeichnet im europdischen Integrationssystem die Ausbildung einer
Politikverflechtungsfalle nach. Die europdische Politikgestaltung hat Losungen
begiinstigf?] die bezogen auf gemeinschaftliche Zielvorgaben problem-unangemessene
Entscheidungen hervorbrachterf3] Die EU bewegt sich zwischen der Souverdnitat der
Mitgliedstaaten und der Integration der Gemeinschaft, was daraus ersichtlich ist, daf}
trotz der Ubertragung von Kompetenzen auf die EU gleichzeitig ein intensiver
nationaler EinfluR auf die europdischen Entscheidungsprozesse ausgetibt wird. Somit
fuhrt das ausgeprégte nationale Eigeninteresse dazu, dafl keine institutionellen
Reformen innerhalb der européischen Entscheidungsstrukturen beschlossen werden

kdnnen, um eine mogliche Selbstblockierung zu tiberwinden.

Auch Scharpf vermutet, dafl die Européische Union noch stérker als der deutsche
Bundesstaat durch Politikverflechtung gepragt ist und deshalb zwangslaufig in die
Verflechtungsfalle geraten missePl4] Er folgert, da® die Europaische Union nur
defizitare Problemldsungen erzeugt und gleichzeitig die daflr ursachlichen

institutionellen Bedingungen nicht andern kann.

310 v/gl. Scharpf et al. (1976).
311 vgl. Staeck (1997), S. 82.
312 Das haben Verhandlungsentscheidungen in der europdischen Forschungs- und Technologiepolitik
gezeigt, vgl. Grande (1994).
313 vgl. Grande (1995). So ist beispielsweise anhand der europdischen Forschungs- und
Technologiepolitik nachgewiesen worden, dal3 das Ziel einer verbesserten Wettbewerbsfahigkeit der EU
nicht erreicht worden ist, da zum einen die nationalen mit den europdischen Forderprogrammen
ungentgend koordiniert waren, zum anderen das Entscheidungsverfahren der
Forschungsrahmenprogramme zu lang war und letztlich die Rahmenprogramme selektiver und koharenter
hatten gestaltet werden missen.
314 v/gl. Scharpf (1985).
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Man kann die Erkenntnisse im Rahmen der Politikverflechtung von fdderativ
entstandenen Analyseansétzen auf das européische Mehrebenensystem Ubertragen. Benz
(1998a) weist jedoch darauf hin, dal man Theorieaussagen aus einem
intergouvernementalen System nur eingeschrankt bzw. nicht flir das européische
Mehrebenensystem bernehmen kann. Er verweist insbesondere darauf, daf in der
Empirie eine gute Handlungsfahigkeit der Europdischen Union festgestellt werden kann.
Ast (1998c) und Frenzel (1998) stellen Tendenzen einer Regionalisierung in
raumbedeutsamen Politikfeldern der EU fest, welche Verflechtungs- aber auch

Entflechtungstendenzen in der europdischen Politikverflechtung auslosen.

2. Politikverflechtung in der deutschen Regionalpolitik

Es wird im folgenden ausgehend von der deutschen Politikverflechtung allgemein die
Politikverflechtung in einer zweistufigen Staatsorganisation in der Regionalpolitik
betrachtet, wie sie in innerstaatlichen Strukturen mit foderalem Staatsaufbau auftreten
kann. Hierbei wird die Untersuchung von Benz (1998a) der Arbeit von
Scharpf/Reissert/Schnabel ~ (1976)  gegeniberstellt, die den  Begriff  der
Politikverflechtung erstmals fir die deutsche Regionalpolitik darstellte, sowie
anschlielend auf den grofRen EinfluR der europdischen Regionalpolitik auf die deutsche
Strukturpolitik eingegangen, ehe im darauffolgenden Kapitel die européische

Regionalpolitik ausfihrlicher behandelt wird.

2.1. Analyserahmen/Theorie

Die «Mehrebenenverflechtung» ist der politikwissenschaftliche Ausdruck fir die
Interorganisationsbeziehungen zwischen politischen Institutionen und Akteuren auf der
Ebene des Bundes und der Lander, in der Regel auch unter Einschluf3 der Europdischen
Union.

In diesem Kontext interessieren nur Verflechtungsformen, die sich dadurch auszeichnen,
dal’ die individuellen oder kollektiven Akteure nicht nur mit der Aufgabe der internen
Koordination auseinanderstrebender Praferenzen konfrontiert sind, sondern meist in
mehreren interdependenten Interaktions- und Entscheidungssituationen stehen. Beispiele

fur solche Abhédngigkeitsbeziehungen stellen Situationen dar, in denen sich Bund-
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Lander-Beziehungen  mit  Léander-Lander-Interaktionen  oder  Bund-Land-EU-
Beziehungen mit Parteipolitik kreuzenps]

Mehrebenensysteme sind grundséatzlich dadurch charakterisiert, dal politische Prozesse
die Grenzen einer Ebene Uberschreiten. Das erfordert ein Zusammenspiel zwischen den
Akteuren aus unterschiedlichen Gebietskorperschaften. Dieses Zusammenspiel wird von
drei Elementen geprégt Dies sind zum einen die Interessenkonstellationenp”] die sich
aus spezifischen Policies ergeben, zum anderen die Handlungsorientierungen und -
strategien der Akteure und schlielich die Interaktionsregeln, die in den institutionellen

Strukturen angelegt sind.

Institutionelle Strukturen beeinflussen Interaktionen im Mehrebenensystem zum einen
tiber die Handlungsorientierung der AkteureB8] zum anderen durch die Verteilung von
Kompetenzen und Macht. Auch entscheiden institutionelle Strukturen, ob und wie
intergouvernementale Beziehungen die Politik auf bestimmte Verfahren festlegen.
Betrachtet man institutionalisierte Verhandlungssysteme, wie beispielsweise bei den
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG im deutschen Bundesstaat, haben die

Beteiligten keine exit-Optionen offen. Es handelt sich um «Zwangsverhandlungen»pL9]

Fritz W. Scharpf entwickelte in mehreren Arbeiten das Theorem der
«PoIitikverflechtungsfalle» Dieses Theorem besagt, dafl Regierungen, die in
verflochtenen Entscheidungsstrukturen zur Kooperation gezwungen sind und einen

Konsens erzielen missen, nicht nur an kollektiver Handlungsfahigkeit verlieren,

315 Im Sprachgebrauch der Entscheidungstheorie handelt es sich bei Mehrebenenverflechtung um
sogenannte, ineinander verschachtelte oder verbundene Entscheidungssituationen (engl. nested games).
316 vgl. Benz (1998a), S. 2.
317 Interessenkonstellationen kénnen in zwei Typen eingeteilt werden. Zum einen verfolgen die Akteure
teilweise gleichgerichtete, teilweise entgegengesetzte Interessen. Diese Situationen werden in der
Spieltheorie vor allem mit dem Gefangenendilemma rekonstruiert. Dieser Konstellation ist auch die
Produktion von kollektiven Gtern zuzuweisen, wie auch die Niveau- und Niveaufixierungs-Probleme, die
Fritz W. Scharpf in seiner Politikverflechungstheorie beschreibt (Vgl. Benz (1998a), S. 2). Zum anderen
sind hiervon Situationen zu unterscheiden, die durch ausschlieBlich oder primér gegensatzliche Interessen
gepragt sind. Hierbei handelt es sich um Verteilungsprobleme, in denen sich die Interessengegensatze auf
eine Umverteilung oder Aufteilung richten (Nullsummenspiel).
318 \v/gl. Scharpf (1997).
319 vgl. Scharpf (1992b), S. 62 — 64. Die Entscheidung tber Ein- oder AusschluR von Akteuren erfolgt in
politischen Prozessen. Institutionen konnen auch multilaterale Verhandlungssysteme bilden, wie sie im
deutschen Bundesstaat typisch sind.
320 vgl. Scharpf/Reissert/Schnabel (1976), vgl. Scharpf (1985), vgl. Scharpf (1989b),
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sondern auch unféhig sind, durch Reformen die institutionellen Restriktionen der
Politikverflechtung zu tiberwindenB2L]

Dabei hat Scharpf seine Theorie der Politikverflechtung immer als eine Theorie
dargestellt, die nur unter spezifischen Bedingungen gilt. Sein Werk von 1997 enthélt ein
elaboriertes Instrumentarium, das eine prazisere Bestimmung der von ihm untersuchten
Verflechtungsstrukturen erlaub Dort werden die fir die Politikverflechtungsfalle
anfalligen  «joint-decision  systems» als  spezifische  Verhandlungsstrukturen
dargestel 23]

Sie werden durch drei Besonderheiten charakterisierff24] Zum einen sind die beteiligten
Akteure Mitglieder von Exekutiven, die gegeniber parlamentarischen Gremien
verantwortlich sind und von diesen kontrolliert werden. Damit unterliegen sie den
Regeln des Parteienwettbewerbs?s|  Dieser  bewirkt, daR  Akteure in
Verhandlungssystemen primar Interessen ihrer Gebietskorperschaft vertreten und keine
dariiber hinaus gehenden Gemeinwohl- oder Kooperationsorientierungen entwickeln. In
der parlamentarischen Arena und im Offentlichen Parteienwettbewerb wird von den
Akteuren ein Konfrontationsverhalten erwartet und praktizier Sie wollen spezifische
Interessen der eigenen Wéhlerschaft durchsetzen. Dies hat fur die Verhandlungen zur
Folge, dal} Einigungsspielrdume systematisch reduziert werde Entscheidungen sind
nur  noch  moglich, wenn Interessensdivergenzen  ausgeklammert  und
konfliktminimierende Losungen gefunden werden, die vom Status quo nur wenig
abweichen.

Zum zweiten nimmt die Wahrscheinlichkeit der Politikverflechtungsfalle zu, sofern
keiner der in intergouvernementalen Verhandlungssystemen beteiligten Akteure eine
hegemoniale Position einnimmt28] In diesem Fall finden sich keine «politischen

Unternehmer» oder Machtpromotoren, die in der Lage wadren, Entscheidungen so

321 zusammenfassend kann die «Politikverflechtungsfalle» also beschrieben werden «als eine zwei oder
mehr Ebenen verbindende Entscheidungsstruktur, die aus ihrer institutionellen Logik heraus (...)
systematisch ineffiziente und problem-unangemessene Entscheidungen erzeugt, und die zugleich unféhig
ist, die institutionellen Bedingungen ihrer Entscheidungslogik zu verandern — weder in Richtung auf mehr
Integration noch in Richtung auf mehr Desintegration.» Vgl. Scharpf (1985), S. 349 — 350 und vgl.
Scharpf (1997), S. 211 — 212.

322 \/gl. Scharpf (1997).

323 \/gl. Scharpf (1997), S. 143 — 145, und S. 192.

324 \/gl. Benz, (1998b), S. 562.

325 vgl. Lehmbruch (1998).

326 \/gl. Mayntz/Neidhardt (1989).

327 vgl. auch Benz (1998a).
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vorzustrukturieren, dal ein hoherer Grad an Problemadéquanz erreicht wird oder die bei
drohenden Blockaden der Kooperation neue Impulse fir Verhandlungen geben kénnen.
Drittens werden konfliktminimierende Entscheidungen nur getroffen, wenn die
Beteiligten zur Konsensfindung gezwungen sind. Eine Politikverflechtungsfalle entsteht
nur bei «Zwangsverhandlungen>B2?] Die Akteure ziehen entweder aus eigenem Interesse
oder durch institutionelle Regeln kooperative LOsungen gegenuber autonomen
Entscheidungen vorp0]

Die Politikverflechtung ist im kooperativen Forderalismus als Ergebnis eines
Entwicklungsprozesses zu sehen, dessen bestimmende Faktoren eine pluralistische
Gesellschaft, der  Gewaltenteilungsgrundsatz  und  eine  Vielzahl  von
Entscheidungsebenen sind. Der kooperative Forderalismus wird dementsprechend
dadurch charakterisiert, dal die Erfillung von staatlichen Aufgaben im Verbund von
Bund und Landern geschieht, unabh&ngig davon, wer die Gesetzgebungs- bzw. die
Verwaltungszustandigkeit besitzt oder tber die Finanzhoheit verng Zwischen den
Gebietskorperschaften von Bund und Landern hat sich durch die politische Praxis ein
verfassungsrechtlich abgesichertes, institutionelles Netz von Kooperationsformen in
einigen Bereichen gebildet (beispielsweise die Bund-Lander-Kommissionen, die

Konferenzen der Fachminister, der Wissenschaftsrat, der Bildungsrat und der
Finanzplanungsratf32).

2.2. Die Politikverflechtung in der deutschen Regionalpolitik

Die Gemeinschaftsaufgaben wurden 1969 mit der Finanzreform von Bund und Léndern
in die Verfassung aufgenommen (Artikel 91a, 91b GG), da die strikte Trennung von

Aufgaben und ihrer Finanzierung zwischen Bund und Lé&ndern, wie sie vom

328 \/gl. Scharpf (1997) und vgl. Scharpf/Reissert/Schabel (1976), S. 49 — 50.
329 v/gl. Scharpf (1992b), S. 62 — 64.
330 Eine solche Situation ist durch die Verfassung des kooperativen Bundesstaats in vielen Politikfeldern
gegeben. Auch der Européische Rat bzw. Ministerrat stellt ein System von Zwangsverhandlungen dar. Nur
wenn keine alternativen Entscheidungsstrukturen oder —verfahren existieren, auf die im Falle einer
drohenden Entscheidungsblockade im Verhandlungssystem zuriickgegriffen werden kann, treten die in der
Theorie der Politikverflechtung beschriebenen fatalen Folgen auf.
331 Die Finanzhilfen des Bundes (Stadtebauférderung, sozialer Wohnungsbau, Gemeindeverkehrsfinan-
zierung) und die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und L&ndern (Wirtschafts- und Agrarférderung, Bau
von Hochschulen und Hochschulkliniken, Bildungsplanung) sind Beispiele fiir die Umsetzung des
kooperativen Férderalimus in Deutschland.
332 zur wissenschaftlichen Diskussion der Politikverflechtung in Deutschland vgl. Scharpf et al. (1976);
vgl. Lehmbruch (1983); vgl. Lehner (1979); vgl. Hesse (1978).
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Grundgesetz  zunichst vorgesehen war, einige Lander Uberfordert —hatteBs3]
Gemeinschaftsaufgaben sind staatliche Aufgaben, die gemeinsam von Bund und
Landern erflllt und finanziert werden. Trotz vielféltiger Kritik an schwerfalligen
Entscheidungsprozessen sind die Gemeinschaftsaufgaben nicht nur erhalten geblieben,
ihr Finanzvolumen wurde - insbesondere nach der deutschen Vereinigung - deutlich
ausgeweite Es wurde ein multilaterales VVerhandlungssystem geschaffen.

Mit der Institutionalisierung der Politikverflechtung durch die Aufnahme von
Gemeinschaftsaufgaben in das Grundgesetz Ende der 60er Jahre erweiterte sich der
bundesstaatliche Interventionsraum bei Landerangelegenheiten grundlegend. Durch
seine Mitwirkung an der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur» ist nun der Bund an der Erfiillung der regionalen Strukturpolitik
beteiligt, die urspriinglich eine Landeraufgabe war.

Die Finanzverfassungsreform machte neben der Mitwirkung des Bundes bei den
Gemeinschaftsaufgaben die Gewéhrung von Finanzhilfen (Artikel 104a Abs. IV GG)
von der Zustimmung des Bundesrates oder von Vereinbarungen mit allen L&ndern

abhéngig.

Der institutionelle  Kern  des  multilateralen  Verhandlungssystems  der
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» wird durch
den Planungsausschul® gebildet. Der Planungsausschul3 stellt den Rahmenplan auf, der
die Basis der Normalférderung der Gemeinschaftsaufgabe ist. Vorsitzender des
Planungsausschusses ist der Bundesminister fir Wirtschaft. Die Mitglieder des
Ausschusses setzen sich aus dem Bundesminister fir Finanzen und den
Wirtschaftsministern und Wirtschaftssenatoren der Lander zusammen. Die Beschlusse
werden mit den Stimmen des Bundes und der Mehrheit der Landerstimmen gefaldt, was
sicherstellt, dall keine Beschlisse gegen das Votum des Bundes oder der
Landermehrheit moglich sind. Der Rahmenplan wird jedes Jahr sachlich gepriift und der
Entwicklung angepalt. An der Rahmenplanung sind auch der Bundestag und die
Landtage beteiligt. Den Landesparlamenten wird die Anmeldung des jeweiligen Landes
zum Rahmenplan vorgelegt, dem Bundestag dagegen der Entwurf des Rahmenplans mit

einer bewertenden Stellungnahme des Bundesministers fir Wirtschaft. Die Voten der

333 \/gl. Jeske/Barbier (1993), S. 110.
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Parlamente gehen in die Beratungen des Planungsausschusses eir33s Der Inhalt des
Rahmenplans umfalt die Voraussetzungen, Art und Intensitit der Forderung in den
Fordergebieten der Gemeinschaftsaufgabe und deren Zusammenfassung in regionale
Forderprogramme. Ebenfalls enthalten ist die Angabe der Ziele, die in diesen Gebieten
erreicht werden sollen, die Schwerpunktorte, Forderpraferenzen, Mittelvolumina,
Landesquoten, die Auflistung der MaRnahmen und die daflir vorzusehenden Mittel, die
getrennt nach Haushaltsjahren der L&nder angegeben werden.

Der Planungsausschul® hat aber vor allem die Aufgabe, Uber die Aufteilung der von
Bund und L&ndern jeweils zur Halfte finanzierten Fordermittel auf strukturschwache
Regionen zu entscheiden. Durch die Auswahl von FoOrdergebieten und
Schwerpunktorten und die Festlegung von Kriterien und Konditionen wird tber die
Vergabe von Fordermitteln entschiedenp3]

Die Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» wird als
ineffiziente Form der Politikverflechtung seit ihrer Einflhrung kritisiert. Insbesondere
wurde festgestellt, daR regionalpolitische Verteilungsprobleme nicht sachgerecht geldst
werden konnen, wenn der Bund und die L&nder sich in einem multilateralen
Zwangsverhandlungssystem dariiber einigen mussen. Kritisiert wurde der Einflu} von
Eigeninteressen der Lander bei der Konkretisierung der Kriterien fur die Verteilung der
Forderhilfen und die Schwerfalligkeit der Kooperationsstrukturen. Verschiebungen in

der Mittelverteilung auf Regionen gelangen nur unter Druck von auBen

2.2.1. Die Untersuchung von Scharpf/Reissert/Schnabel (1976)

Scharpf/Reissert/Schnabel (1976) untersuchen die deutsche Politikverflechtung aus der
Perspektive eines neutralen Beobachters, der von auBen das politische System
analysiert. Fur sie ist der zentrale Punkt ihres Ansatzes der Politikverflechtung die
Interaktion zwischen den dezentralen und zentralen Entscheidungseinheiten. Sie legen
die  Annahme zugrunde, daB in der Regionalpolitik eine konsequente

Entscheidungszentralisierung als Reaktion auf die Existenz von Externalitdten und

334 50 hatte die Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur 1989 ein
Volumen von 2,8 Mio. DM, 1993 eines von 9 Mio. DM.
335 vgl. Wirtschaftsminister des Landes Mecklenburg-Vorpommern (1993), S.11.
336 v/gl. Benz (1998), S. 3.
337 Benz (1998h), S. 574.
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Interdependenzen normativ-analytisch und empirisch unbefriedigend isf338] Sie kommen
1976 zu dem Ergebni dall dem Planungsausschull keine befriedigende Ldsung des
Verteilungsproblems gelingen kann. Das Hauptproblem sehen sie darin, dal® nach den
Regeln der Gemeinschaftsaufgabe eine ergénzende Forderung der Lander fur ihre
wirtschaftsschwachen Regionen geduldet wird und die nationale Regionalpolitik und die
der Lander nebeneinander stehen, wobei unterschiedliche Forderschwerpunkte verfolgt
werden kénnenp40] Ineffektivitaten treten nicht in dem gesamten Aufgabenbereich der
Regionalpolitik auf, sondern in Bereichen, in denen es zu Interessensgegensatzen
kommt. Die Regionalpolitik erwies sich in solchen Fallen als Falle, wenn aufgrund
unterschiedlicher verfolgter Politikziele keine Mdglichkeit der Abstimmung zwischen
Lander- und Bundesebene mdglich war und es offensichtlich wurde, daR es bei einem
konzertierten Einsatz der Mittel von Bund und L&ndern zu einer besseren Férderung
gekommen waére. Aufgrund der gegensatzlichen Interessenspositionen war es jedoch
nicht moglich, die Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur» derart flexibel zu gestalten, daB sie die L&ndermaRnahmen
verstérkte. Auf der anderen Seite waren die L&nder nicht bereit, ihre MalRnahmen auf die
der Gemeinschaftsaufgabe abzustimmen, weil die Regionalpolitik urspriinglich in ihren
Kompetenzbereich fiel. Folglich wurde wvor Ort nach zwei unterschiedlichen
regionalpolitischen Konzepten gefordert, was sich als suboptimal erwies. In den 80er
Jahren wurde dieses Problem durch die Beihilfenkontrolle der EG-Kommission
teilweise geldst, da sie derart Einflul3 auf die Regionalpolitik des Bundes und der Lander
nahm, dall diese gezwungen wurden, sich zumindest bei den FOrdergebieten im

wesentlichen aufeinander abzustimmen.

Scharpf/Reissert/Schnabel (1976) ziehen in ihrer Untersuchung Uber die nationale
Politikverflechtung den Schluf3, dal® der Grund fur die Unbeweglichkeit des politischen
Systems in fehlenden Strategien zur Konsensbildung zu finden sei, und zwar in der
Unbeweglichkeit des  politischen  Problemverarbeitungssystems.  Wenn die
Entscheidungsstruktur des politischen Systems mit zunehmend interdependenten
Problemzusammenhédngen konfrontiert wird, ergibt sich ein aul3erordentlicher hoher

Verflechtungsdruck. Die Problemverarbeitung stoRt dabei an folgende Grenzen:

338 \/gl. Scharpf/Reissert/Schnabel (1976), S. 28.
339 vgl. Scharpf/Reissert/Schnabel (1976).
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a) und hohe Schranken der Informationsverarbeitung

b) der Konfliktregelung und Konsensbildung (= dominierende Restriktion).

Kann die Restriktion b) nicht abgebaut werden, schliefen Scharpf, Reissert und
Schnabel (1976) daraus, daR die Politikverflechtung nicht zu einer effektiven
Problemverarbeitung tendiert sondern zu einer Selbstblockierung des politischen
Systems fUhr Fur die deutsche Regionalpolitik bedeutet dies, dal} sie neben der
fehlenden Abstimmung mit den Landerpolitiken auf neue Probleme nur mit erheblichen
Verzogerungen reagieren kann. Die Innovationsfahigkeit der Gemeinschaftsaufgabe ist
gering. Verteilungsstrukturen werden nur inkrementell und unter Ausweitung des
Mittelrahmens vorgenommen Fir die regionale Wirtschaftsforderung generell
bedeutet das, dall das Problem der Verhinderung einer Forderinflation nur teilweise
gelést werden kann, da weiterhin landeseigene Programme mit glnstigeren
Forderkonditionen bestehen.

Somit stellt die bundesdeutsche Regionalpolitik ein Musterbeispiel fur ein

Mehrebenensystem dar, das sich in einer Politikverflechtungsfalle befindet.

Zusammenfassend kann man von einer Eigendymanik der fdderativen
Politikverflechtung als Ursache fir Ineffektivitdten in der deutschen Regionalpolitik
sprechen. Ein steigender Problemdruck fihrt fatalerweise zu einer Verstarkung der
Kopplung inter- und intragouvernementaler Politik. Dies verringert die
Kooperationsfahigkeit von Bund und Léandern, was bedeutet, dal3 die Politik unfahig

wird, Problemldsungen zu erarbeiten.

2.2.2. Die Untersuchung von Benz (1998a)

Benz (1998a) hat bei seiner Untersuchung der Politikverflechtung einen anderen
Blickwinkel als Scharpf/Reissert/Schnabel (1976), als er das Verhandlungssystem der
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» analysiert. Er
argumentiert aus einer Innensicht und unterscheidet die innerpolitischen
Entscheidungsebenen der Regionalpolitik, wéhrend Scharpf, Reissert und Schnabel

(1976) sich in ihrer Untersuchung auf die Prozesse in der Politik konzentrierten.

340 \/gl. Béhret/Jann/Kronenwett (1982).
341 vgl. Scharpf/Reissert/Schnabel (1976), S. 54.
342 vgl. Hesse (1977), S. 6.
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Bei seiner Analyse des innerstaatlichen Mehrebenensystems in Deutschland
unterscheidet Benz hinsichtlich der beteiligten Akteure, ihrer Strategien und
Handlungsorientierungen zwischen politischen Generalisten und Spezialiste Mit
Generalisten meint er Vertreter der Regierungen oder politische Beamte, die Interessen
ihrer jeweiligen Gebietskorperschaft reprasentieren. Sie sind im parlamentarischen
Regierungssystem auf das Vertrauen der sie stiitzenden Parteien angewiesen, was zur
Folge hat, daR3 ihre Handlungsorientierung in der Regel kompetitiv gepragt ist, denn sie
sind nicht nur an intergouvernementalen Beziehungen, sondern auch am
Parteienwettbewerb beteiligt. Spezialisten sind Angehdrige von Fachverwaltungen. Sie
vertreten in der Tendenz sektorale Interessen, d.h. sie orientieren sich stdrker an
fachlichen Standards und Normen, und sie sind nicht unmittelbar auf die Unterstiitzung

durch Parlamentsmehrheiten angewiesen.

Benz geht davon aus, daB die Spezialisten zwar die Interessen ihrer Gebietskorperschaft
vertreten, zugleich aber an einer Verringerung regionaler Disparitdten interessiert sind.
Zusammen mit den Experten aus der Wissenschaft werden Normen und Standards
entwickelt, mit denen die Verteilungsentscheidungen in der Regionalpolitik
rationalisiert werdenB44] Die Interessen der Spezialisten in den Landerverwaltungen und
der Experten aus der Wissenschaft halt Benz fur nicht notwendigerweise
entgegengesetzt, sondern er folgert, daB ihre Interessen von "mixed motives» geleitet
werden. Die fir die regionale Wirtschaftspolitik verantwortlichen Fachleute
(Spezialisten) definieren ihre Aufgabe als problemgerechte Aufteilung vorhandener
Ressourcen. Benz kommt zu dem Ergebnis, dal es sich bei den Spezialisten nicht um
kihlrationale Akteure handelt, wie Scharpf, Reissert und Schnabel (1976) unterstellen,
sondern dal3 sie unter bestimmten Umstidnden eine gemeinwohlorientierte Haltung
einnehmen koénnen. Da die Spezialisten aus den Verwaltungen nicht unmittelbar in den
Parteienwettbewerb  eingebunden  sind, gelingt eine  Versachlichung der
Verteilungsentscheidungen, so dal} unter normalen Umstédnden die Regionalpolitik in
der Lage ist, Problemlésungen zu erarbeiten. Spezialisten und Experten aus der
Wissenschaft bilden dabei eine Policy Community, deren Mitglieder unabhdngig von

der Parteienpolitik agieren konnen. Die technokratische Politikverflechtung ist in

343 vgl. Scharpf, et al. (1976), S. 237. Beer (1978) verwendet die Begriffe «topocrats» und «technocrats».
Vgl. Beer (1978), S. 9; vgl. Rhodes (1981), S. 86.
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«normalen Zeiten» von parlamentarischen Prozessen faktisch entkoppelt. Sie wird in der

Aufgabe der Regionalpolitik als gemeinschaftliche Entwicklungsforderung definiert.

Benz (1998a), der zwischen normalen Zeiten und Krisenzeiten differenziert, vertritt die
Ansicht, dall diese Policy Community in Krisenzeiten jedoch an die Grenzen ihrer
Konfliktverarbeitungsfahigkeit stofit. Krisen fihren zu einer Politisierung von
Verhandlungssystemen und Politiker (politische Generalisten) erhalten mehr Gewicht,
da die eigentlich erforderliche Umverteilung nur auf der Ebene der politischen Fuhrung
beschlossen werden kann. Die Generalisten (Vertreter der Regierungen oder politische
Beamte) sind von der Zustimmung ihrer Parlamente abhéngig, welche fir die
Mittelbewilligung im Haushaltsplan zustandig sind. Drohen nun Umverteilungen,
werden die betroffenen L&nder aktiv. Da im landespolitischen Parteienwettbewerb die
Regionalpolitik von Politikern als redistributive Politik definiert wird, geht es in den
Verhandlungen um den Gewinn oder Verlust von Fordermitteln. Das
Verhandlungssystem wird von landespolitischen Eigen- und Verteilungsinteressen
dominiert. Bei Konflikten finden keine problemorientierten und durch sachliche
Normen geleiteten Bund-L&nder-Verhandlungen mehr statt, sondern man geht in einen
Prozel} des «distributive bargaining» zwischen Regierungen Ube Dieser ProzeR
findet unter der Bedingung einer engen Kopplung an die Arena des Parteienwettbewerbs
statt. Da sich die Akteure an Verteilungspositionen gebunden sehe macht dies einen
Konsens Uber sachgerechte Umverteilungen unmadglich. Bestenfalls sind Kompromisse

erreichbar.

Das Dilemma der deutschen Gemeinschaftsaufgabe beschreibt Benz (1998a) damit, dal
die Fahigkeit des Expertennetzes zur Problemlésung lahmgelegt wird, wenn gravierende
Probleme auftauchenf’] Und genau dann befindet sich diese Art des
Mehrebenensystems in der Politikverflechtungsfalle, da gerade in Krisenzeiten seine
Abschaffung kontraproduktiv wére. Bei Abschaffung des Systems hatte entweder der

Bund die Verantwortung fir redistributive Entscheidungen allein zu tragen — mit

344 \/gl. Benz (1998a), S. 4.
345 vgl. Walton/ McKersie (1965).
346 «Positionsorientierte Verhandlungen» vgl. Benz (1994), S. 120 f.
347 v/gl. Benz (1998a), S. 5.
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entsprechendem Kompetenzverlust der Lander - oder es wirde durch Dezentralisierung

der Regionalpolitik auf einen Disparitatenverlust verzichtet werden.

Diese Verhaltensmuster haben sich in der Bundesrepublik Deutschland schon mehrmals
wiederholt. In den siebziger und achtziger Jahren wurden auf der Basis solcher
Kompromisse zusatzliche Mittel fiir Regionen bereitgestellt, die durch Branchenkrisen
betroffen waren. Die Reaktion auf die deutsche Einheit weist ebenfalls deutliche Ziige
eines derartigen Kompromisses auf. Zwar stellte die Einbeziehung der neuen L&nder in
die Gemeinschaftsaufgabe eine Umverteilung dar, doch wurde diese durch
Ubergangslosungen fiir die westdeutschen Fordergebieten, welche nach den neuen

Forderkriterien eigentlich nicht mehr forderberechtigt gewesen waéren, nur teilweise

vollzogenp8]

2.3. EiInflul der européischen Regionalpolitik auf die deutsche
Strukturpolitik in Ostdeutschland

Institutionelle VVeranderungen und dynamische Prozesse der Politikanpassung, welche
durch die Integration der regionalen Politik in europdischen Mehrebenenstrukturen
ausgelost oder geférdert werden, sind je nach Beharrlichkeit der bestehenden
Institutionen und Verflechtungsstrukturen in den einzelnen Mitgliedstaaten realisierbar.
In der Bundesrepublik  wirkt die  Bund-Lander-Kooperation in  der
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» —als
Anpassungshemmnisp49]

Die Forderung der europaischen Regionalpolitik tangiert die Bundesrepublik vor allem
seit der deutschen Einheit. Die Europdisierung der Regionalpolitik hat allerdings bisher
noch nicht dazu gefuhrt, dal3 die Strukturen der Gemeinschaftsaufgabe (abgesehen von
der Einteilung der Férdergebiete) ernsthaft in Frage gestellt wurder?5] Mit Aufnahme

der neuen Léander in die hochste Forderstufe der europdischen Regionalpolitik erhielt die

348 \/gl. Nagele (1996).
349 v/gl. Benz (1998b), S. 573.
350 Voelzkow/Hoppe (1996) sind gar der Meinung, daR sie sowohl durch eine stirkere
Mittelkonzentration auf die strukturschwachen Regionen, die unter dem Druck der Beihilfenkontrolle
erreicht wurde, als auch durch die inhaltliche Programmanderungen, mit denen auf die Programmplanung
der europdischen Strukturpolitik reagiert wurde, stabilisiert werden konnte.
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europaische Ebene einen erheblichen Einflull auf die nationale Regionalpolitik. Diese

Kompetenzverschiebung wird im Folgenden dargestellt.

Die deutsche Regionalpolitik ist in den neuen Léandern durch eine Verzahnung von
Bund-Lé&nder-Politikverflechtung und europdischer Politikverflechtung gekennzeichnet.
In der ersten Phase der Forderung (1991-93) wurde die Regionalpolitik in den neuen
Landern dadurch verstarkt, dal Mittel der Gemeinschaftsaufgabe zur Finanzierung des
nationalen Beitrags zur Strukturfondsforderung (Ko-Finanzierung) eingesetzt wurden.
Hieraus ergaben sich zwei wichtige Konsequenzen fur die regionale Kooperation: Zum
einen gewannen die zustandigen Wirtschaftsministerien in den L&ndern erheblich an
Macht, denn sie waren die Organisationen, die an den Schnittstellen der beiden
Verflechtungsstrukturen  operierten.  Zum  anderen  verfestigten sich  die
Fachbruderschaften der Bundes- und Landesressort§®5!] Dies hatte den Nachteil, daB die
an sich als Querschnittsaufgabe angelegte Regionalpolitik sektoralisiert und die
Koordination zwischen den Ressorts erschwert wurde. Hinzu kam, dal3 die Ministerien
in den Verhandlungen um Finanzmittel der parlamentarischen Kontrolle unterlagen.
Deshalb waren sie an der Maximierung des Budgets fur das eigene Land ebenso

interessiert wie an der Losung regionaler Probleme.

So stark die Verflechtung der Landesverwaltungen und die Bund-Léander-
Politikverflechtung waren, so schwach waren die regionalen Partnerschaften
ausgebildetf52] In den meisten ost- wie westdeutschen Férderregionen entstanden in den
letzten Jahren Regionalkonferenzen oder Kooperationsnetze zwischen 6ffentlichen und
privaten Akteuren. Hierbei wurde die Beteiligung vieler Akteure durch die Erwartung
motiviert, den Zuflu® und die Verwendung von Fordermitteln beeinflussen zu
kdnnen Diese Erwartung erfillte sich nicht, denn Regionalkonferenzen und regionale
Netzwerke waren nicht in die Programmplanung der EU-Regionalpolitik eingebunden,
und Gber die Forderung der von ihnen vereinbarten Leitprojekte entscheidete letztlich
das Land. Bislang waren die zustandigen Landesressorts nicht bereit, ihre

Steuerungsmacht bei der Regionalpolitik zugunsten regionaler Partnerschaften zu

351 Die Landesressorts stellen in der Gemeinschaftsaufgabe und der europdischen Regionalpolitik die
entscheidenden Akteure bei der Programmentwicklung dar.
352 vgl. Heinelt (1998).
353 \/gl. Hesse et al (1991), vgl. Heinze/Voelzkow (1991), vgl. Kilper (1998), S. 100 — 123
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reduzieren. Im Ubrigen befanden sich die Ministerien in dem Dilemma, dal3 sie
einerseits auf die Vorschldge aus den Regionen und hier wiederum auf eine
funktionierende Zusammenarbeit angewiesen waren, andererseits Bindungen in
etablierten Formen der Politikverflechtung unterlagen. Und solange sie in
Zwangsverhandlungen mit dem Bund kooperierten, konnten die Ministerien nur schwer
als Partner an der regionalen Kooperation teilnehmen. Sie kénnen nur als hierarchisch
Ubergeordnete Entscheidungsinstanz agieren. Und die regionalen «Partnerschaften»
waren ihrerseits zwar einfluf3reich gegeniiber dem Land, aber sie waren zu schwach, um
einen eigenstdndigen Zugang zu européischen Entscheidungsprozessen zu gewinnen, da
sie auf die Interessenvertretung durch die Landesregierung angewiesen waren.

Im 24. Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe (1995-1998 stellte die zweite
europdische Forderphase dar) wurde fir die ostdeutschen L&nder eine Teilabkopplung
von europdischer und nationaler Férderung erlaubt. Dies anderte an der grundsétzlichen
Situation nichts. Die Teilabkopplung sollte ein eigenstédndiges Profil einer durch EU-
Forderung unterstiitzten kooperativen Regionalpolitik ermdglichen. Doch angesichts der
genannten strukturellen Bedingungen war es nicht ersichtlich, wie die Dominanz der
Landesministerien und die starke Sektoralisierung der Regionalpolitik Uberwunden
werden konnten. Sie waren es aber, die einer Stabilisierung horizontaler Kooperation in

der Forderregion entgegenstanden

3. Das Mehrebenensystem im «Europa der Regionen»

In diesem Abschnitt wird die nationale Ebene mit dem um eine Ebene erweiterten

Mehrebenensystem der Europdischen Union verglichen.

Das européische System ist als Verbundsystem konstruiert, in dem die hohere,
europdische Ebene von der unteren Ebene der Mitgliedstaaten in Entscheidungs- und
Durchfihrungsprozessen  abhangig ist.  Mittels dieser  Konstellation  der
Mehrebenenstruktur wird versucht, die wachsenden horizontalen und vertikalen
Koordinationsprobleme in der territorial differenzierten Staatenorganisation Europas
ohne eine weitere Zentralisierung zu bewéltige Scharpf (1994a) beschreibt die

Logik  der  europdischen Integration  als  «autonomieschonend»  und

354 v/gl. Benz (1998b), S. 566 f.
355 vgl. Benz (1995), S. 187.
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«gemeinschaftsvertraglich». Die Autonomie der Mitgliedstaaten wird Uber die
Konstruktion des verflochtenen Entscheidungssystems bewahrt, und gleichzeitig erfolgt
die  Wahrnehmung von  gemeinsamen  Aufgaben mit dem  Aufbau

gemeinschaftsvertraglicher Regelungen.

Die Europdische Union basiert auf einem multilateralen Verhandlungsregime. Das
Primat des nationalstaatlichen Einflusses ist das préagendste Merkmal der politischen
Ebene der EU. Das Europdische Parlament besitzt extrem beschrankte Kompetenzen,
obgleich es direkt gewahlt wird. Die Europdische Kommission als Exekutivorgan ist
dagegen weder durch direkte Wahlen noch durch das Parlament legitimiert. Das
Machtzentrum liegt im Ministerrat (als Vertretungsorgan der Nationalregierungen) und
in den periodischen Gipfeltreffen des Europarats. Dort hat sich das
Einstimmigkeitsprinzip in allen wichtigen Fragen behauptet. Dies bedeutet, dal3 ein
nationalstaatliches Veto gegenulber allen Entscheidungen, durch die eigene Interessen
verletzt werden kdnnten, moglich bleibt.

Die Europdische Kommission kann aus diesem Grund nur unter giinstigen Umstanden
eine gewisse eigenstdndige Handlungsfahigkeit gegenuber den Nationalstaaten
gewinnen. Im Vergleich zu Deutschland fehlt der EU eine an Ressourcen und
Kompetenzen reiche Zentralinstanz, von deren erzwungenen Kompromissen die
Mitgliedstaaten profitieren konnten. Anstelle einer solchen Zentralinstanz findet die
europdische Politik unter der Erfordernis der einstimmigen BeschluRfassung der
Mitgliedstaaten statt, um ein ausreichendes MalR gemeinsamer Handlungsfahigkeit zu
gewinnenf®] Dazu kommt, daR die Europdische Union weder Gber einen
Verwaltungsunterbau noch ein eigenes Steuererhebungsrecht verfiigt. So ist die
Européische Union fur die Ausfuhrung ihrer Beschliisse auf die Regierungen der

Mitgliedstaaten angewiesen und somit in ihrer Handlungsfahigkeit beschrénk

3.1. Uberlegungen zur doppelten Politikverflechtung

Wie bereits dargestellt finden sich in der Literatur zahlreiche Ausfiihrungen, die zu dem
Ergebnis kommen, da im Mehrebenensystem der Européischen Union eine doppelte

bzw. dreipolige Politikverflechtung infolge der verstarkten gemeinschaftlichen

356 \/gl. Scharpf (1989a), S. 9.
357 v/gl. Scharpf (1994), S. 15.
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Beteiligung der Lander vorliegt. Diejenigen Politikfelder, die in den Einzugsbereich der
EU fallen, werden in vielfach geschichteten und sich (berlagernden Verfahren
bearbeitet, in denen Politiker und Beamte der drei Ebenen in stdndigen gegenseitigen
Informations- und Verhandlungsprozessen stehen. Die Regionalpolitik ist ein derartiges
Politikfeld.

Die Entwicklung des europaischen Mehrebenensystems war das Ergebnis von
ReorganisationsmaBnahmen auf den Ebenen der EU, der Nationalstaaten und der
Regionen. Es wurde bereits darauf hingewiesen, dal} es Anpassungen gab, die durch den
Binnenmarkt hervorgerufen wurden. Diese wurden ergdnzt durch Bestrebungen auf
regionaler Ebene. Die deutschen Lander setzten beispielsweise im Gegenzug zur
Zustimmung zum Maastrichter Vertrag gegenuber dem Bund eine durch Gesetz
geregelte Beteiligung an der Vorbereitung von Rechtsetzungsakten in der EU durch,
welche durch Verfassungsrecht (Art. 23 GG) verankert war. Zudem haben die
Bundesléander informelle Kommunikationswege zur Kommission aufgebaut.
Insbesondere die L&nderbiros spielten hierbei eine wichtige RoII Zahlreiche
Regionen anderer Mitgliedstaaten hatten mittlerweile vergleichbare Einrichtungen in
BrUsseI Die EU-Kommission bemdiht sich ihrerseits um Kooperation mit Akteuren
der regionalen Ebene.

All dies verstarkt den Verdacht, dal® mit der Regionalisierung der EU sich Tendenzen
zur Verflechtung Uber alle Ebenen hinweg verstarke Die Bestrebungen der
Regionen, in der EU mitwirken zu kénnen, und ihr verstarktes EU-Lobbyinsowie
die Kooperationsangebote der Kommission wirkten ohne Zweifel in Richtung

zunehmender Verflechtung.

Weder in der deutschen Politikverflechtung noch im européischen Mehrebenenensystem
gibt es eine hinreichend durchsetzungsfahige zentrale Institution, die Konflikte
entscheiden kann. Politische Entscheidungen resultieren - wie oben beschrieben - aus
Verhandlungen. Diese sind grundsatzlich anfallig fir Blockaden, sofern die Politik mit

Verteilungskonflikten zu tun hat oder die Verhandlungen zwischen parlamentarisch

358 \/gl. Benz (1995); und vgl. Morass (1994).
359 v/gl. Hooghe (1995).
360 \v/gl. Benz (1998b), S. 563.
361 v/gl. Hooghe (1995).
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kontrollierten Regierungen stattfinden. In der Regel fallen diese beiden Faktoren
(Verteilungskonflikte und Verhandlungen zwischen Regierungen) zusammen.
Verteilungsfragen werden normalerweise durch die politische Ebene entschieden und
werden zum Thema des Parteienwettbewerbs in der parlamentarischen Arena.
Regierungen definieren Probleme tendenziell eher als distributive Konflikte.

Auf allen Ebenen der Regionalpolitik lassen sich solche Interessens- und
Interaktionskonstellationen finden. Die Regionalpolitik ist durch die Konkurrenz von

Regionen um knappe Entwicklungspotentiale geprag

Grande (1995) ist der Ansicht, die Politikverflechtung zwischen der Bundesrepublik und
der Européischen Union sei eine institutionelle Falle, aus der es keinen Ausweg gebe.
Als Bremse weiterer Integration wirkt seiner Meinung nach die Interaktion zweier
Mechanismen.

Zum einen handelt es sich um die Prioritdt von Sachkompromissen gegenuber
institutionellen Reformen. Es liegt dieselbe Strategie der Konfliktminimierung vor wie
bei der deutschen Politikverflechtungsfalle. Ist der Status quo unhaltbar geworden, so
sind Anderungen in der Sachpolitik immer noch eher zu erreichen als durchgreifende
institutionelle Reformenps3]

Zum anderen handelt es sich um institutionelle Eigeninteressen der Mitgliedstaaten an
dem Erhalt ihrer Veto-Position. Die Mitgliedstaaten haben einerseits die Kompetenzen
der Gemeinschaft erweitert, andererseits intensivert sich der nationale EinfluR auf EG-
Entscheidungsprozesse.

In der Literatur lassen sich jedoch auch Untersuchungen finden, die zu dem Ergebnis
kommen, dal3 zwar eine Politikverflechtung, nicht aber eine «doppelte» im Sinne der
deutschen Politikverflechtung vorliegt. Mit der verstarkten Teilnahme und Mitsprache
der Lander an der Gemeinschaftspolitik verdichtet sich diese komplexe Verflechtung
und Uberlagerung durch zusatzliche, alle Ebenen beriihrende Verfahren und Strukturen.
Wessels hat bereits 1986 herausgearbeitet, dal} die Arbeitsteilung zwischen den
staatlichen Ebenen keineswegs dem Subsidiaritatsprinzip folgf4] da es sich um ein
Verflechtungssystem neuer Qualitat handelt, das nicht mehr dieselben VVoraussetzungen

fir eine Verflechtungsfalle vorweist wie die innerdeutsche Politikverflechtung. Um

362 \/gl. Benz (1998a), S. 14f.
363 \/gl. Scharpf (1989), S. 12.
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keine Rechte aufzugeben, wird die «geteilte Souverénitat» zunehmend fir mehrere

Politikfelder genutzt (pooling of sovereignties).

3.2. Die Europaische Regionalpolitik

Die Mehrebenenpolitik unter Einbezug der EU-Ebene mit ihrem Wechselspiel zwischen
den verschiedenen politisch-administrativen Ebenen weist zu viele unterschiedliche
Auspragungen auf, als daB es moglich ware, allgemeine Aussagen zu machen. Auch gibt
es Unterschiede innerhalb der einzelnen Politikfelder hinsichtlich der Phasen des Policy-
Zyklus und der ProzelRmuster der Politikfelder.

Das Zusammenspiel der Ebenen varriiert nach der jeweils behandelten Materie. Es
lassen sich drei groBe Bereiche unterscheiden: Der Koordinierungsbereichts] der
GemeinschaftsbereichPsé Jund der gemischte Bereich. Die europaische Regionalpolitik
gehort zu dem gemischten Bereich, in dem nationale und gemeinschaftliche Interessen

gebindelt werden.

Die Reform der Strukturfonds 1988 hat den Koordinationsbedarf zwischen den Ebenen

erheblich  vergroRert. Folgende Regeldnderungen der Reform waren dafir

verantwortlich

(1) Prinzip der Partnerschaff8] Finanzhilfen aus den Fonds sollen nur noch aufgrund
von mehrjahrigen regionalen Programmen vergeben werden, die mit den
Rahmenplanen der Kommission koordiniert sindP%9] Die Kommission und die
zustandigen Verwaltungen der Mitgliedstaaten bzw. der Regionen werden
angehalten, bei der Aufstellung von Programmen eng zu kooperieren.

(2) Integrierte Regionalpolitik: Die Mittel aus allen Strukturfonds sollen koordiniert
eingesetzt werden. Hierdurch erhélt die Regionalpolitik einen ausgepragten

Querschnittscharakter und erfordert nicht nur auf der européischen, sondern auch

364 \/gl. Wessels (1986), S. 192.
365 Im Koordinierungsbereich stimmen die Mitgliedstaaten ihre Interessen ab. Sie arbeiten zusammen auf
Grundlage von Regierungsiibereinkiinften.
366 Hierunter zdhlen die gemeinschafte Agrarpolitik, die gemeinsame AuRenhandelspolitik und vor
Vollendung des Binnenmarktes das Binnenmarktprojekt.
367 \/gl. Franzmeyer/Seidel/Weise (1993), vgl. Gabriel/Menzel (1993) und vgl. Sitte/Ziegler (1994); und
Waniek (1994).
368 \erordnung Nr. 2081/93 des Rates vom 20. Juli 1993.
369 vgl. Poth-Mégele (1993).
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auf der nationalen und regionalen Ebene eine «positive» Koordination bei den
Politikfeldern, die flr eine regionale Entwicklungssteuerung relevant sind.

(3) Kofinanzierung: Alle von der EU geférderten Mallnahmen missen von den
zustandigen Einheiten der Mitgliedstaaten kofinanziert werden. Hiermit wird ein
Finanzierungsverbund etabliert, der die Nationalstaaten und Regionen (die
deutschen Bundeslander) einschliel3t. Die Haushaltsbefugnisse der Parlamente in
den Gebietskorperschaften werden tangiert.

(4) Wirtschafts- und Sozialpartner: Nach der Revision von 1993 sollen die regionalen
Programme in Zusammenarbeit mit den «Wirtschafts- und Sozialpartnern» in den
Regionen aufgestellt werden.

Im Mehrebenensystem der européischen Regionalpolitik sind also mehrere

Verflechtungsdimensionen angelegt. Es liegt eine komplexe Interaktionsstruktur vor.

3.3. Anpassung der europdischen Regionalpolitik an nationale
Gegebenheiten

Seitdem die EU die Verteilung der Fordermittel nicht mehr nach festen Quoten auf die
Mitgliedstaaten verteilt und die Regionen Adressaten und Kooperationspartner
europdischer Forderpolitik sind, gilt die europaische Regionalpolitik als Musterbeispiel
fir das europdische Mehrebenensystem. Sie ist auch das Politikfeld, dem sich die
meisten politikwissenschaftlichen Untersuchungen zu den Beziehungen zwischen EU,
Nationalstaat und Regionen widmeten.

In der nationalen Regionalpolitik steht es an, interregionale Verteilungskonflikte zu
I6sen und zugleich zentrale und dezentrale Entwicklungsziele zu koordiniererf?] In der
EU-Regionalpolitik werden dagegen Verteilungs- und Entwicklungsaufgaben partiell
getrenntf”] Interregionale Verteilungskonflikte werden durch Verteilungsnormen
vorentschieden, die auf europdischer Ebene beschlossen werden. Dabei wird die Frage,
wie sich eine Region entwickeln soll und welche MalRnahmen realisiert werden, in den
Regionen geklart. Die Koordination von strukturpolitischen Vorstellungen von EU und
Region erfolgt zum einen durch die Beihilfenkontrolle, d.h. indem die EU Malinahmen

der Wirtschaftsforderung auf ihre Vereinbarkeit mit den Zielen der europdischen Politik

370 In der BRD werden beide Teilaufgaben im PlanungsausschuR der Gemeinschaftsaufgabe
«Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» (GRW) erledigt. Hier kooperieren der Bund und alle
sechzehn Lander in multilateralen Verhandlungen und legen in Rahmenplénen sowohl die Mittelverteilung
wie die Politikziele fest. Vgl. Néagele (1996).
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Uberprift, zum anderen durch die mittelfristige Programm- und Finanzplanung fur
einzelne Forderregionen, die in Kooperation zwischen der Kommission, dem jeweiligen

Nationalstaat und der betroffenen Region erstellt wird.

Der Ministerrat ist zustandig fir Entscheidungen Uber die institutionelle Struktur der
Regionalpolitik (Mittelrahmen und die Kriterien fur die interregionale Mittelverteilung).
Durch die Kommission soll der neutrale Sachverstand einer europdischen Verwaltung
eingebracht werden. EinfluB nimmt auch das Européische Parlament, das Uber die
Bereitstellung der Finanzmittel fir die Strukturfonds mitentscheidet. Die europdische
Kommission und das Européische Parlament praformieren den Bargaining-Modus, der
im Ministerrat zweifellos dominierff”2] Das hat zur Folge, daR Ratsbeschliisse tiber die
regionale Strukturpolitik nicht nur durch nationale und regionale Verteilungsinteressen
geprégt sind, sondern auch durch gesamteuropéische Ziele. Die Entscheidungen Gber die
Grundstrukturen der Regionalpolitik erfolgen weitgehend isoliert von der regionalen
Ebene.

Die Regionen sind in die Phase der Planung des Mitteleinsatzes der Strukturfonds
involviert, teilweise schon bei der Detailabgrenzung von Forderregionen, in jedem Fall
aber in der Programmplanung Die Planung des Ressourceneinsatzes erfolgt in der
europdischen Strukturpolitik in trilateralen Beziehungen zwischen europdischen und
nationalen Stellen. Faktisch reduzieren sich diese oft auf bilaterale Kontakte, wobei

entweder die zentralstaatlichen oder die regionalen Institutionen mit der Kommission

verhandelnp74]

371 vgl. Marks (1996), vgl. Staeck (1997), vgl. Ast (1998b)

372 vgl. Hooghe/Keating (1994).

373 Die zustandigen Stellen der Mitgliedstaaten oder  Regionen erarbeiten  einen
Regionalentwicklungsplan, der eine Darstellung der soziodkonomischen Situation der Regionen, die
Entwicklungsstrategie und die Forderschwerpunkte enthédlt. Ferner entschlieBen sie operationelle
Programme, in denen die Fordermalnahmen bestimmt werden. Auf der Basis des
Regionalentwicklungsplanes erstellt die Kommission nach Verhandlungen mit den zusténdigen Stellen der
Mitgliedstaaten ein gemeinschaftliches Forderkonzept, in dem sie den fur die einzelnen Regionen
verflighbaren Finanzrahmen, die Forderschwerpunkte und die Interventionsschwerpunkte festlegt.

374 In der Strukturpolitik gibt es neben den Verflechtungsstrukturen auf der europaischen Ebene und den
intergouvernementalen Verflechtungen zwischen EU, Nationalstaat und Regionen noch eine weitere
Verflechtungsebene, die hier vernachléssigt wird. Hierbei handelt es sich um die regionalen Wirtschafts-
und Sozialpartnerschaften, die nach der Strukturfondsverordnung der EU von 1993 gefordert werden,
wonach alle relevanten Akteure in den Regionen an der Programmentwicklung und MaRnahmenauswahl
beteiligt werden.
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4. Politikverflechtungsfalle auch auf europaischer Ebene?

Es wurde bereits festgestellt, dall im Mehrebenensystem der européischen
Regionalpolitik mehrere Verflechtungsdimensionen angelegt sind und somit eine
komplexe Interaktionsstruktur vorliegt.

Der Ministerrat beschliet auf Initiative und Vorschlag der Kommission Uber den
«institutionellen» Rahmen der Regionalpolitik, Gber den Mittelrahmen und Uber die
Kriterien fur die interregionale Mittelverteilung. Zwischen den Regierungen der
Mitgliedstaaten im Ministerrat dominieren Verteilungskonflikte um die Anteile an den
Mitteln der Strukturfonds.

Umgesetzt wird die Strukturpolitik in vertikaler Kooperation zwischen der EU-
Kommission und den zustandigen Verwaltungen der Mitgliedstaaten bzw. Regionen.
Die Programme werden von den Spezialisten der Fachressorts aufgestellt. Die
Programmentwicklung unterliegt aber grundsatzlich der Kontrolle durch die nationalen
bzw. regionalen Parlamente. Hierbei mul3 Uber fundamentale Entwicklungsziele und
Uber den Einsatz von Haushaltsmitteln entschieden werden. Auf regionaler Ebene sollen

auch private Akteure in die Willensbildung einbezogen werden.

Die européische Strukturpolitik bietet somit die ndtigen Voraussetzungen, um die
bekannten Kooperationsprobleme in der Politikverflechtung erwarten zu lasserf™3] Es ist
eine Vielzahl von Akteuren mit unterschiedlichen Interessen beteiligt, und die Prozesse
durchlaufen Arenen mit unterschiedlichen Entscheidungsregeln. Hinzu kommt, dafi? die
regionale Strukturpolitik der EU ebenso wie die entsprechenden Politiken der
Nationalstaaten in allen Stufen der Politikentwicklung in hohem MaRe durch
Verteilungskonflikte gepragt sind. Benz kommt in seinen empirischen Untersuchungen
1997 aber zu dem Ergebnis, dal die Kooperation in der europdischen Regionalpolitik
durchaus erfolgreich praktiziert wir Die Kooperation bei der Programmentwicklung
auf europaischer Ebene, aber auch auf regionaler Ebene, sowie die Koordination der
Programme zwischen EU und Regionen funktioniert insgesamt erstaunlich gut
angesichts der zu erwartenden Mehrebenenprobleme. Die relative Effektivitat der

européischen Regionalpolitik schatzt Benz trotz der strukturellen Komplexitat als

375 vgl. Benz (1998a), S. 8.
376 \gl. Ast (1998a), vgl. Heinelt, (1995); vgl. Hooghe (1996), vgl. Smith (1997), vgl. Staeck (1997); und
vgl. Témmel (1994).
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beachtlichf?7]und ihre Anpassungsfahigkeit an neue regionale Problemlagen und ihre
Innovationsfahigkeit ist deutlich hoher als die der deutschen Gemeinschaftsaufgabe
«Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur». Diese Innovationsfahigkeit kann
dadurch erklart werden, daR das europdische Mehrebenensystem in der Regionalpolitik
trotz Verflechtungstendenzen durch ein hohes MaR an Differenzierung und eher

«weiche» Verflechtungsmodi gekennzeichnet ist.

4.1. Besonderheiten der Politikverflechtung im europaischen
Kontext

Benz (1998a) weist darauf hin, dal man Theorieaussagen aus dem deutschen

Politikverflechtungssystem nur eingeschrdnkt bzw. nicht fir das europaische

Mehrebenensystem (bernehmen kann, da die Systeme unterschiedlich sind. Hierflr

fiihrt er drei Griinde anp8]

(1) Die institutionellen Strukturen der EU sind ein System sui generis. Hierdurch
verbietet sich die Ubertragung des Staatsbegriffs und die ungepriifte Anwendung
von Theorieaussagen, die im nationalen Zusammenhang gelten.

(2) Einzelne Politikfelder der EU sind sehr unterschiedlich organisiert und somit ist
eine Generalisierung von Aussagen Uber Verflechtungssysteme nicht moglich.

(3) Das européische Mehrebenensystem hat eine hohere Komplexitat als
nationalstaatliche Strukturen. Die grof3e Zahl von Institutionen, Organisationen und
Akteure entwickeln zu einem hohen MaR Eigendynamik, die dazu fihrt, dal sich
Verflechtungsstrukturen weniger verfestigen.

Da sich Theorieansétze aus dem Kontext der nationalen Politikverflechtung somit nicht

auf die EU Ubertragen lassen, operiert die politikwissenschaftliche Forschung bisher nur

mit einem grob definierten Konzept des Mehrebenensystems. Es existieren noch keine

konsistenten Aussagen uber seine Funktionsweise.

377vgl. Benz (1998a), S. 9.
378 Vgl. Benz (1998a), S. 1.
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4.1.1. Unterschiedlich organisierte Verhandlungssysteme

Benz geht auf das Theorem der «Politikverflechtungsfalle» Scharpfs ein und kommt zu
dem Ergebnis, dall dessen drei Voraussetzunge im Mehrebenensystem der
Europaischen Union bestenfalls mit Einschrankungen geltenf0]

Erstens sind im Mehrebenensystem der Européischen Union nicht nur parlamentarisch
kontrollierte Regierungsvertreter beteiligt, sondern auch autonome Akteure, die auf die
Gestaltung von Politik einwirken. Die Entscheidungen werden zwar in letzter Instanz
von den Regierungen getroffen. Im Vorfeld von Entscheidungen treten aber die relativ
unabh&ngige Kommission der EU sowie Experten aus den nationalen Verwaltungen und
aus Verbanden oder Unternehmen auf. Diese sind entweder nur indirekt oder iberhaupt
nicht den Spielregeln des Parteienwettbewerbs unterworfen.

Zweitens gestalten Akteure oder Organisationen, die als Promotoren innovativer
Entscheidungen arbeiten und Fuhrungsfunktionen ibernehmen kdnnen, die européische
Politik mal3geblich mit. Im Rat ist die jeweilige Regierung, die die Présidentschaft
ubernommen hat, unter einem besonderen Erfolgsdruck. Wichtiger noch ist die
Initiativfunktion der Europdischen KommissionpeL] Vergleichbare Fuhrungspositionen
kdnnen auf den dezentralen Ebenen des Mehrebenensystems festgestellt werden.
Drittens findet die europaische Politik in Verhandlungssystemen statt. Deren
institutionelle Regeln kénnen in vielen Fallen einen Zwang zur Einigung bewirken und
sie  werden durch flexiblere Kooperations- und Interaktionsformen zwischen
Gebietskorperschaften und zwischen 6ffentlichen und privaten Organisationen erganzt.
Entscheidend ist der vierte Aspekt: Die fur Politikverflechtungsfallen anfalligen
Politikstrukturen sind multilaterale Verhandlungssysteme, in denen Entscheidungen bei
einem (nahezu) vollstandigen Konsens aller Beteiligten getroffen werden kénnen. Die
Abstimmung aller relevanten Interessen erfolgt simultan. In einer Politikverflechtung,
die zwei Ebenen umfal’t, finden sich solche multilateralen Verhandlungssysteme.
Beispiele hierfir sind die Institutionen der Bund-L&nder-Kooperation im deutschen
Bundesstaat sowie der Ministerrat der EU. Die intergouvernementalen Strukturen der
EU setzen sich im Gegensatz dazu aus mehreren unterschiedlich organisierten

Verhandlungssystemen innerhalb und zwischen den Ebenen zusammen. Sie kdnnen

379 Fehlende Gemeinwohlorientierung; keine Machtpromotoren; Zwangesverhandlungen.
380 \v/gl. Benz (1998b), S. 562.
381 \gl. Héritier (1997).
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nicht so leicht blockiert und stabilisiert werden und unterliegen erheblichen Spannungen

und endogenen Dynamiken.

41.2. Einbindung von Regionen

Aus den Untersuchungen der Beziehungen zwischen der EU, den Nationalstaaten und
der regionalen Ebenvon Ast (1998c) und Frenzel (1998) resultiert ein weiteres Bild
des europdischen Mehrebenensystems. Sie beobachteten eine Regionalisierung in
raumbedeutsamen Politikfeldern der EU, welche einerseits von der Kommission
angestolRen wurde, die diese Regionen als geeignete Ebene der Willensbildung und der
Politikimplementation entdeckte, andererseits durch Bestrebungen der Regionen selbst
in Gang gesetzt wurde, in der européischen Politik mitzuwirken. Hierbei bestétigte sich
nicht, dal durch die Regionalisierung das Ausmall an Politikverflechtung der
institutionellen Strukturen der EU zunahm. Es wurden dagegen Prozesse einer
eigendynamischen Strukturierung festgestellt, die sowohl von Verflechtung als auch von
Entflechtung gekennzeichnet sind. Als Ergebnis stellen Ast (1998) und Frenzel (1998)
fest, dal3 die Einbindung der Regionen als «dritte Ebene» der Européischen Union nur
wegen der dadurch erreichten Ausdifferenzierung der Mehrebenenstrukturen und der
Anpassung von Interaktionsbeziehungen gelingen konnte. Diese Untersuchungen
lieferten somit einen Beitrag zur Weiterentwicklung der Theorie der Politikverflechtung
und weisen auf den Zusammenhang zwischen Verflechtungsstrukturen und

institutioneller Dynamik hin.

Benz (1998a) rdaumt ein, dal mit der Regionalisierung européischer Politiken und der
Européisierung regionaler Aufgaben zwar die Tendenz zur Verflechtung tber alle drei
Ebenen hinweg verstarkt werde. Dies entsprdche genau dem Interesse von regionalen
Vertretern an einer Beteiligung auf europdischer Ebene. Er differenziert anschliel}end -
wie auch schon bei seiner Analyse der nationalen Politikverflechtung - zwischen
Generalisten (Vertreter der Regierungen oder politische Beamte) und Spezialisten
(Experten von Bund- und Lé&nderverwaltungen). Spezialisten vergroRern ihre
Expertennetze entsprechend den erweiterten Interdependenzen von Aufgaben.
Generalisten sichern dagegen ihren EinfluR als Kompensation fir Kompetenzverluste

ihrer Gebietskorperschaft.

382 \v/gl. Ast (1998c), vgl. Frenzel (1998).
139



Und vor allem die Kooperation zwischen den Generalisten wird durch die
Schwierigkeiten einer erweiterten Politikverflechtung betroffen da die Generalisten
einer starken Kontrolle durch Parlamente und Parteien unterliegen. Sie vertreten
divergierende territoriale Interessen und orientieren sich stark an dem institutionellen
Interesse der Autonomiebewahrung. Es entwickelt sich zwischen den Regierungen von
Regionen und den Mitgliedstaaten ein Konkurrenzkampf um EinfluR und Macht in der
europaischen Politik.

Hier findet sich aber ein groRer Unterschied zur deutschen Politikverflechtung: Die
Vertreter der politischen Flhrung haben kein gleichgerichtetes Interesse an einer
«Verdopplung» der Politikverflechtung. lhr Ziel ist es, Akteure der jeweils
konkurrierenden «dritten Ebene» auszuschliellen. Folge dieser strukturimmanenten
Spannungen ist eine Eigendynamik, die in Richtung einer Entflechtung wirkt, wie auch
Ast (1998c¢) und Frenzel (1998) gezeigt haben.

Benz (1998c) geht mit seiner Untersuchung sogar noch weiter als Ast (1998c) und
Frenzel (1998), und er behauptet, dal Mehrebenensysteme, wie sie in raumbedeutsamen
Politikfeldern der EU vorhanden sind, fir Politikverflechtungsfallen grundsatzlich
weniger anfallig sindp84] da das Auftreten von Blockaden (bei Kooperation und
Koordination) zum einen durch konfliktvermeidende Entscheidungen und zum anderen
durch Differenzierung und Variabilitdt von lose gekoppelten Strukturen verhindert
werden kann. Das Ausmal an Differenzierung und Variabilitit wird durch
institutionelle Bedingungen der Mitgliedstaaten beeinflult. Es ist aber im européischen
Mehrebenensystem generell hoher als bei nationalen Formen der Politikverflechtung.
Und durch lose Kopplung werden Kooperationszwange vermieden, wobei gleichzeitig
Anpassungs- und Innovationsprozesse tber Informations- und
Kommunikationsbeziehungen, Promotoren und Vermittler sowie Wettbewerb induziert

werden.

383 Zu den Spezialisten: Die Expertennetze haben in der europdischen Politikverflechtung folgende
Merkmale: Sie haben eine vergleichsweise hohe Handlungsorientierung, sind vom Parteienwettbewerb
innerhalb der regionalen und nationalen Gebietskdrperschaften abgekoppelt und der Kreis der Teilnehmer
ist auf Akteure aus einem Politikbereich begrenzt. Deshalb ist die Kooperation zwischen Spezialisten
weniger von den Folgen einer erweiterten Politikverflechtung betroffen.

384 \/gl. Benz, (1998b), S. 558.
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Es gibt weitere empirische Untersuchungen, die zu einem anderen Ergebnis kommen als
die Vertreter der «doppelten Politikverflechtung» und die ein Auftreten der
Politikverflechtungsfalle im europdischen Mehrebenensystem Widerlege Diese
Untersuchungen zeigen, dal? es um die Handlungsféhigkeit der EU im Vergleich zu den
Leistungen nationaler Politiken nicht so schlecht bestellt ist. Das Niveau der
Leistungsfahigkeit variiert zwar nach Politikfeldern und den bereichsspezifisch
ausgestalteten institutionellen Strukturen. Das ist auch der Grund, weshalb man mit
Generalisierungen vorsichtig sein muR. Eine kritische Uberpriifung der Darstellung der
EU als umfassend verflochtene Politikstruktur scheint daher auch gerechtfertigss] Es
steht an zu fragen, ob die EU wirklich ein undurchdringliches und blockadefahiges

Dickicht vernetzter Verhandlungssysteme ist.

4.1.3. Geringere Auspragung von Verflechtungsbeziehungen

Im europdischen Mehrebenensystem sind den Verflechtungstendenzen strukturell
angelegte Grenzen gesetztfe7] So verschérft eine erweiterte Politikverflechtung die
Verhandlungsprobleme, welche aus dem  Zusammentreffen inkompatibler
Entscheidungsregeln in verbundenen Arenen resultieren. Neben dem Problem, daf die
Regierungen der Mitgliedstaaten dem nationalstaatlichen Parteienwettbewerb ausgesetzt
sind und dadurch in ihrer Verhandlungsfahigkeit beschrankt werden, tritt ein weiteres.
Durch eine auf die regionale Ebene erweiterte multilaterale européische
Politikverflechtung werden die intergouvernementalen Verhandlungen zwischen den
Regierungen der Mitgliedstaaten erschwer Hinzu kommt, dafl interregionale
Interessenkonzertierung Positionen verfestigt.

Auch entstehen zwischen den Vertretern der einzelnen Ebenen Konkurrenzsituationen
um EinfluB und Macht in funktionsfahigen Verhandlungssystemen.

Und schlieBlich werden Kooperationsbeziehungen umso ineffektiver, je groRer die Zahl
der Beteiligten und je heterogener der Kreis der Akteure ist. Hieraus l&Rt sich folgern,
dal? die Verflechtungsbeziehungen im européischen Mehrebenensystem in der Tat

weniger ausgepragt sind wie bei der deutschen Politikverflechtung und dal3 die

385 \/gl. Héritier (1997), vgl. Grande (1994), vgl. Eichener (1996), vgl. Shragia (1992).
386 vgl. Benz, (1998b), S. 559.
387 v/gl. Benz (1998a), S. 6.
388 \/gl. Benz (1993b); und vgl. Scharpf (1992a).
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Wahrscheinlichkeit einer Politikverflechtung in der européischen Regionalpolitik gering

ist.

4.1.4. Begrenzte Zahl von Beteiligten bei der européischen Politikverflechtung

Es ist weiterhin davon auszugehen, daR die Akteure in bestehenden
Verflechtungsstrukturen durch das Interesse an effektiven Verhandlungen veranlal3t
werden, die Zahl der Beteiligten zu begrenzen. Denn je mehr Beteiligte kooperieren
mussen und je unterschiedlicher die institutionellen Handlungsbedingungen sind, unter
denen sie agieren, desto unwahrscheinlicher ist es, da Verhandlungspartner in der Lage
sind, Losungen zu finden, die sie - gemessen an ihren institutionellen Eigeninteressen -
fur befriedigend haltenP8®] Durch eine erweiterte Politikverflechtung werden zudem
gravierende Probleme wegen inkompatibler Entscheidungsregeln auf den einzelnen
Ebenen bzw. in verbundenen Entscheidungsarenen entstehen. In etablierten Systemen
der Politikverflechtung versuchen deshalb die Beteiligten, um Verhandlungen effektiv
zu machen und ihre Problemlosungsféhigkeit zu wahren, die Zahl der an
Entscheidungen beteiligten Akteure gering zu halten. Die Akteure von «dritten» Ebenen
konnen aber nicht vollstandig ausgeschlossen werden, weil sie Beitrdge zur
Problemlosung liefern. Aus diesem Grund wurden in europdisierten Politikfeldern, die
innerhalo  der  Mitgliedstaaten  dezentralisiert waren, die Regionen, die
Beteiligungsmoglichkeiten forderten, in weitere Verhandlungsarenen einbezogen. Es
haben sich anstelle eines umfassenden Verhandlungssystems somit getrennte
Interaktionsstrukturen gebildet:

(1) Zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission im Rahmen der

Institutionenordnung der EU,
(2) Zwischen Regionen und européischen Institutionen. Sie sind meist informell und
entstehen in Umgehung der nationalen Regierungen.

Diese getrennten Interaktionsstrukturen sind nach den institutionellen Regeln der
innerstaatlichen Politikverflechtung gestaltet. Diese Verhandlungsarenen stellen

«Inseln» von Verhandlungssystemen im Mehrebenensystem dar.

Theorien interorganisatorischer bzw. intergouvernementaler Verhandlungsprozesse

stitzen diese Uberlegungen. Dort finden sich Hinweise, da thematisch verbundene

389 Befriedigend im Sinne eines «lokalen Optimums», vgl. Scharpf (1985), S. 350.
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Verhandlungsstrukturen nur durch prozessuale Entflechtung funktionieren konnen.
Blockadegefahren und Effektivitatsverluste treten generell bei interorganisatorischen
Verhandlungen wegen der Abhéngigkeit der Verhandlungspartner in Prozessen des
«intraorganizational bargaining» auf. Walton/McKersie (1965) machten darauf
aufmerksam, dal diese durch eine Strategie, die sie als «isolating the membership of the
organisation» bezeichnen, gemindert werde Bei Putnam (1988) findet sich eine in
die gleiche Richtung weisende Argumentation in der an seine Theorie der «two-level-
games» anschlieBenden Analyse der «paradoxical interactions of domestic an
international politicsP91] Hier wird die Trennung der Entscheidungsarenen als mogliche
Strategie angeboten, um die Handlungsfahigkeit im Mehrebenensystem zu wahren.
Dieser Theorie zufolge sowie nach der Interaktionstheorie von Lax/Sebenius (1986) ist
Entflechtung eine strategische Option, die «Grenzstelleninhaber» einsetzen kdnnen, und
nicht eine Variante einer institutionellen ReformP9] Aber in jedem Fall sind
Mehrebenenstrukturen nicht festgefiigte Verflechtungsmuster, sondern weisen eine hohe
Strukturvariabilitét au

4.2. Differenzierung und Variabilitat

Européische intergouvernementale Beziehungen sind zugleich in erweitertem Umfang
verflochten und in sich differenziert. Es finden sich eine vertikale (zwischen den
Ebenen) und gleichzeitig horizontale Differenzierung (neben multilaterale
Verhandlungssystemen treten bilaterale Beziehungen zwischen der EU und einzelnen
Staaten bzw. Regionen). Und nicht nur zwischen den vertikal differenzierten
Verhandlungssystemen, sondern auch zwischen den horizontal differenzierten
Verhandlungssystemen gibt es Konkurrenzen. Die Erweiterung der innerstaatlichen
Politikverflechtung zum europdischen Mehrebenensystem hat somit gleichermalien

Verflechtungs- und Entflechtungstendenzen zur Folge.

4.2.1. Vertikale Differenzierung in Arenen

Die Differenzierung der Arenen ist eine wichtige Voraussetzung dafir, daf} das

europdische  Mehrebenensystem  nicht  Gberlastet wird und in  die

390 vgl. Walton/McKersie (1965), S. 351.
391 vgl. Moravcsik (1993), S. 4.
392 vgl. Lax/Sebenius (1986).
393 v/gl. Benz (1998b), S. 564.
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Politikverflechtungsfalle gerat. Sowohl auf der nationalen als auch auf der regionalen
Ebene  besetzen  Vertreter von Regierungen die  Schlusselstellen  der
Entscheidungsstrukturen. Diese unterliegen innerhalb ihrer Gebietskdrperschaften der
parlamentarischen Kontrolle und den Prdmissen des Parteienwettbewerbs. Aus diesem
Grund wiirde die gleichzeitige Einbeziehung aller Ebenen in Verhandlungssysteme sehr
leicht in die Blockade fuhren. Daher ist eine umfassende Politikverflechtung uber alle
Ebenen und deren Einbeziehung in Verhandlungssysteme, die der deutschen
Politikverflechtung  vergleichbar ~ sind, nicht moglich.  Andererseits st
intergouvernementale Koordination notwendig, um die erforderliche
Interessenvermittlung zwischen den Ebenen und eine konsistente Politik zu erreichen.
Waren die europdischen, die nationalen und die regionalen Politikarenen voneinander
getrennt, so waren zwar Politikblockaden unwahrscheinlicher, die Konfliktintensitat
waére aber nicht geringer, da wechselseitige externe Effekte von Entscheidungen nicht
beriicksichtigt wirden. Bei getrennten Politikarenen ware vermutlich auch die regionale
Ebene nur noch von nachrangiger Bedeutung und mifte in Folge mit wachsenden
Legitimationsdefiziten der EU rechnen

In der europdischen Regionalpolitik sind die Entscheidungen tber Ziele, Forderregionen
und Grundsdtze der Mittelverteilung sowie Koordinierungsaufgaben in der
Programmplanung institutionell getrennt

In der ersten Phase des Politikzyklusses verhandeln die Regierungen der Mitgliedstaaten
uber den institutionellen Rahmen und den Finanzrahmen der EU-Strukturpolitik. Die
Regionen versuchen ber den Ausschul der Regionen, tber informelle Ausschisse bei
der Kommission oder die nationalen Delegationen im Rat, den Verhandlungsprozel} zu
beeinflussen, doch steht ihnen keine Beteiligung an formellen Entscheidungsverfahren
zu In der Regel gelingt es den Landern zumeist nicht, die nationalen Vertreter im Rat

auf die Durchsetzung ihrer Verteilungsinteressen zu verpflichtenpo7]

394 v/gl. Benz (1998b), S. 582.
395 vgl. Benz (1998a), S. 9.
396 Wenn Entscheidungen Aufgaben der Lander betreffen, ibernimmt im Fall der Bundesrepublik ein
Vertreter der L&nder im Ministerrat die Leitung der nationalen Delegation. Er muB seine
Verhandlungsfuhrung mit der Bundesregierung abstimmen und vertritt nicht die Interessen individueller
Regionen.
397 Eine solche Verpflichtung wére auch riskant. Die nationalen Reprasentanten waren dann nicht
kompromiRféhig. Dies wirde ihre Position in den europdischen Verhandlungsprozessen schwéchen. Vgl.
Benz (1993b); vgl. Scharpf (1992a).
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Die zweite Phase des Politikzyklusses wird von der Programmierung der EU-
Strukturpolitik bestimmt. Die Regionen sind hierbei zentrale Akteure. Es wird dartiber
entschieden, wie sich einzelne Regionen entwickeln sollen und welche Malinahmen
realisiert werden. Hier werden europdische und regionale Entwicklungsziele koordiniert.
Die zustandigen Stellen der Mitgliedstaaten oder Regionen (in der Bundesrepublik
Deutschland sind es die Wirtschaftsministerien der Ldander) erarbeiten einen
«Regionalentwicklungsplan». Dieser enthdlt eine Darstellung der sozio6konomischen
Situation der Regionen und die Entwicklungsstrategie und Forderschwerpunkte.
Basierend auf den Regionalentwicklungsplan werden die Operationellen Programme als
einzelne Arbeiten oder zusammen mit dem FoOrderkonzept in einem einheitlichen
Planungsdokument fiir die einzelnen Regionen erstellt. Diese Operationellen
Programme bestimmen die FordermalRnahmen. Die Kommission erstellt auf der Basis
der Regionalentwicklungsplédne nach Verhandlungen mit den zustadndigen Stellen der
Mitgliedstaaten ein «Gemeinschaftliches Forderkonzept». Hierin legt sie den fir die
einzelnen Regionen verfligbaren Finanzrahmen, die Forderschwerpunkte und die

Interventionsformen fest.

4.2.2. Horizontale Differenzierung innerhalb der Mitgliedstaaten

Die Planung des Ressourceneinsatzes geschieht in trilateralen Verhandlungen zwischen
europdischen, nationalen und subnationalen Stellen. Die trilateralen Verhandlungen
reduzieren sich faktisch aber meist auf eine bilaterale Kooperation. Hierbei verhandeln
entweder die zentralstaatlichen oder die regionalen Institutionen mit der Kommission.
Dies ist auch bei der Bundesrepublik Deutschland der Fall. Das
Bundeswirtschaftsministerium spielt lediglich die Rolle eines «Brieftragers». Hierdurch
wird die Zahl der Beteiligten und das Konfliktniveau aufgrund der interregionalen
Standortkonkurrenz oder aufgrund unterschiedlicher regionalpolitischer Praxis in den
Mitgliedstaaten minimiert. Die Programmkoordination kann besser auf unterschiedliche
organisatorische Bedingungen, Verfahren und Verwaltungsstile der einzelnen
Mitgliedstaaten abgestimmt werden. Diese horizontale Differenzierung ist fir die

Funktionsfahigkeit des Mehrebenensystems eine wichtige Bedingung.

Durch die Differenzierung der Regionalpolitik in unterschiedliche Arenen kdnnen zwei

fundamentale Verflechtungsprobleme verringert werden:
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Erstens wird damit das Problem der groflen Zahl von beteiligten Organisationen
umgangen. In den einzelnen Verhandlungssystemen interagieren Akteure mit ahnlichen
Interaktionsorientierungen. Das Verhalten der einzelnen Verhandlungspartner wird
kalkulierbar. Strategische Interaktionen werden nicht durch Unsicherheiten tber
Interessendefinitionen und Verhandlungstaktiken behindert.

Zweitens werden die Verteilungskonflikte reduziert, weil sie aufgespaltet werden.
Aufgabe des Ministerrates ist es, Uber die Mittelverteilung zwischen den Nationalstaaten
zu entscheiden und die Verteilungsprinzipien zur Festlegung von FoOrderregionen zu
bestimmen. Den Mitgliedstaaten obliegt die Auswahl der Forderregionen und die
Festlegung der Anspruchsberechtigung, und die Regionen haben die Aufgabe, die

Prioritaten fir Forderprojekte, fur die Mittel beantragt werden, festzulegen.

Dabei unterliegen die Verteilungsverfahren auf den einzelnen Ebenen jeweils eigenen
Verteilungsnormen. Auf der Ebene des Ministerrates gilt das «Kohdasionsprinzip».
Finanzmittel sind nur auf finanzschwache Raume zu verteilen, die im Binnenmarkt
nicht hinreichend wettbewerbsfahig sind. Auf Ebene der Mitgliedstaaten gilt als
Verteilungsnorm der Grundsatz der Bedirftigkeit, der durch allgemeine Kriterien der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit bestimmt wird. Und die Regionen nehmen die
Mobilisierung «endogener Entwicklungspotentiale» als Kriterium fiir die Auswahl von

Projekten.

4.3. Lose Kopplung

Die vertikale Differenzierung in Verhandlungsarenen und in einzelne Teilaufgaben
sowie die horizontale Differenzierung der européischen Regionalpolitik allein
garantieren jedoch noch nicht, dafl nicht auch bei den Verhandlungen Uber die
Strukturfonds und bei der Programmkoordination zwischen Kommission und Regionen
politische Verteilungskonflikte auftretenf®] Bei den harten Verhandlungen im
Ministerrat versuchen die Regierungen, die Nettobilanz aus Gewinnen und Verlusten in
der Verteilung zu ihren Gunsten zu beeinflussen, um in den Parlamenten Akzeptanz zu
finden. Ebenso konnte man bei der anschlielenden Programmplanung fir die Ziel-1-
Regionen von den Regierungen ahnliche Orientierungen erwarten, da sich die

Landesregierungen in Deutschland an den Regeln des Parteienwettbewerbs orientieren

398 \/gl. Benz (1998a), S. 11.
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missen. Die Verbindungen zwischen den ausdifferenzierten intergouvernementalen
Verhandlungssystemen mit den Arenen des Parteienwettbewerbs oder regionalen bzw.
nationalen Verhandlungsstrukturen hier entscheiden, ob eine Politikverflechtung

auftreten kann.

Aufgrund der Arenenbildung in der Mehrebenenverflechtung der européischen
Strukturpolitik bilden sich — wie beschrieben - regelméflRig Inseln von selektiven
Verhandlungssystemen. Entscheidend fur die Gefahr einer Politikverflechtung ist
hierbei, wie diese Verhandlungssysteme miteinander verbunden sind. Zwei mogliche
Varianten (Mehrebenenkonfigurationen) lassen sich aus theoretischen Arbeiten von
Benz ableiten%]

Zum einen kénnen Verhandlungsarenen hierarchisch geordnet werden. Dies entspricht
dem Modell der «architecture of complexity» von Herbert Simon (1978)F%] Zum
anderen konnen die Verhandlungsarenen simultan operierende Verhandlungsarenen

darstellen, die nach dem Prinzip der losen Kopplung verbunden sindpoL]

Es kann vermutet werden, dal} im européischen Mehrebenensystem die hierarchische
Strukturierung nur eine geringe Rolle spielt, da sie sich nicht gegen die Interessen der
nationalen und regionalen Regierungen durchsetzen l&i3t. Die Form der losen Kopplung
entspricht vermehrt dem Interesse dezentraler Akteure an einer Mitwirkung in
Entscheidungsprozessen auf den zentralen Ebenen. Weiterhin koénnen so die

europdischen Institutionen sowohl Beteiligungen an ihrer Politik mobilisieren als auch

399 v/gl. Benz (1992) und vgl. Benz (1998a).

400 \v/gl. Simon (1978). Entscheidungen, die in der vorgeordneten Verhandlungsarena gelten, kénnen nicht
mehr zur Diskussion gestellt werden — hierbei mufl die vorgeordnete Arena nicht zwingend auf der
européischen Ebene angesiedelt werden. Eine solche Struktur waére nur realisierbar, wenn die
Aufgabenerfillung in separierbare Teilentscheidungen zerlegt werden kann und auf jeder Ebene noch
hinreichend Spielraume fur autonome Politik bestehen bleiben.

401 vgl. Weick (1985). In der Systemtheorie bedeutet lose Kopplung, daB die Entscheidungen in einem
Teilsystem nicht alle, sondern nur einzelne Pramissen der Entscheidungen in einem anderen Teilsystem
determinieren. In eine akteurstheoretische Semantik (bersetzt bedeutet dies, daB Zwangsverhandlungen
vermieden werden. Die Arenenverbindungen erfolgen liber Reprasentanten (anstelle (iber Delegierte mit
Durchsetzungsmandaten), (ber informelle Kontakte (anstatt Uber formalisierte Verfahren) und Uber die
Vermittlung von Informationen (anstelle von Entscheidungspramissen) (vgl. Czada (1997)).
Informationsheziehungen, die Uber die Argumentationen beeinfluBt werden, treten an die Stelle von
Mitentscheidungsverfahren mit Vetopositionen. Lose Kopplung fiihrt zu «embedded games», wobei die
einzelnen «Spiele» fir andere als Kontexte wirken. Im Gegensatz dazu macht enge Kopplung
Entscheidungsprozesse in unterschiedlichen Arenen zu «connected games» (vgl. Scharpf (1991), vgl.
Tsebelis (1990)), in der die Strategien der Akteure in einem Spiel durch die Ergebnisse in anderen Spielen
bestimmt werden.
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sich von Konflikten entlasten, indem sie Probleme in mehreren Verhandlungen mit
begrenzter Teilnehmerzahl kleinarbeiten.

Basierend auf diesen Uberlegungen miikte die europaische Mehrebenenstruktur im
wesentlichen Formen einer losen Kopplung entsprechen, welche Verflechtung und
Differenzierung kombinieren und in die Formen hierarchischer Steuerung eingelagert
sein konnen. Dabei wirde die lose Kopplung je nach institutionellen Bedingungen der

beteiligten Mitgliedstaaten und je nach Politikbereich variieren.

Die lose Kopplung von Arenen, die bei der europdischen Strukturfondspolitik

vorgefunden wurde, hat einige Besonderheiten, die nun aufgezeigt werden sollen.

4.3.1. Entscheidungen im Ministerrat

Bei Entscheidungen ({ber den institutionellen und finanziellen Rahmen der
Regionalpolitik im Ministerrat (Generalisten) herrschen — wie bereits dargelegt -
distributive Orientierungen und Bargaining als Interaktionsmodus vorf92] Hier geht es
primér um Verteilungsentscheidungen, die innerhalb der nationalen Parlamente im
Hinblick auf die Gewinn- und Verlustbilanzen fur die Nationalstaaten kontrolliert
werden. Der Ministerrat besitzt formal das Recht zur Beschlu3fassung. Die Kommission
und das Europdische Parlament strukturieren die Verhandlungsinhalte maligeblich.
Hierin liegt begriindet, dalR nicht standig Blockaden auftreten und die Reformen der
Strukturfonds ein hohes Mal} an Innovation zeigen. Die Kommission erarbeitet die
Entscheidungsvorschlédge und schnirt Paketlésungen. Das Parlament entscheidet mit
Uber die Bereitstellung der Finanzmittel, unterstutzt das Subsidiaritatsprinzip und das
Postulat eines gerechten Ausgleichs zwischen starken und schwachen Regionen.

Durch die Kommission und das Parlament wird der Bargaining-Modus, der im
Ministerrat dominiert, durch professionelle Standards und Normen einer
gemeinschaftlichen Regionalpolitik Gberformt. Das hat zur Folge, dal Entscheidungen
uber die regionale Strukturpolitik nicht nur durch nationale oder regionale
Verteilungsinteressen geprégt sind, sondern auch durch gesamteuropéische Ziele.

Man kann also festhalten, dal die Entscheidungen Uber den institutionellen Rahmen der
Strukturfonds und Uber die Kriterien der interregionalen Verteilung von Mitteln im

Zusammenwirken von Rat und Kommission getroffen werden und somit in einer Arena

402 v/gl. Hooge/Keating (1994).
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angesiedelt sind. Hierbei sind intergouvernementale und die intraregionale
Verhandlungsbeziehungen sachlich miteinander verbunden. Bei beiden geht es um
Entwicklungsziele und —projekte. Hier konnte man dadurch, dal3 Beschlisse in der einen
Arena die Verhandlungsspielrdume in der anderen einengen, das bekannte Problem von
Entscheidungsblockaden in Mehrebenenverflechtungen vermuten. Dieses Problem tritt
jedoch tatsachlich so nicht auf und es gibt keine in den Strukturen angelegte Tendenz
zur Entscheidungsblockade. Es sind die hohen Kosten bei einer Blockierung von
Entscheidungen, die diese verhindern. Denn nach den Verfahren der europdischen
Strukturpolitik héngt die Hohe des Mittelzuflusses an Forderregionen davon ab, ob es
gelingt, ein von der Kommission akzeptierbares Entwicklungskonzept vorzulegen.
Schlechte Programme kénnen von der Kommission abgelehnt werden. Das wiirde die
Auszahlung der Mittel verzogern oder verhindern. Ein weiterer Grund flr eine geringe
Wahrscheinlichkeit von Blockaden liegt in der Eigendynamik, die derartigen

Arenenverbindungen eigen ist.

4.3.2. Programmkoordination in Netzwerken

Bei der anschlieBenden Programmkoordination interagieren Experten in den
Netzwerken der Regionalpolitik. Die typischen Formen von Blockadetendenzen
scheinen hier keine Rolle zu spielen, da durch die horizontale Ausdifferenzierung
Verteilungskonflikte zwischen den Regionen nicht direkt ausgetragen werden. Sie
werden in eine Programmkonkurrenz Ubergeleite Die Vertreter der Regionen sind
aber nicht autonom in der Programmplanung. Sie missen sowohl die Willensbildung in
den Parlamenten als auch in den regionalen Partnerschaften berlcksichtigen. Wie in der
deutschen Regionalpolitik kénnte man deshalb wiederum ein &hnliches Fluktuieren
zwischen Expertenkooperation in Routineentscheidungen und politisierter Kooperation
in Krisenphasen vermuten. Dies hatte in Krisenzeiten zur Folge, dal} die Regionen sich
nicht auf ein Entwicklungskonzept verstandigen kdnnten, was jedoch die VVoraussetzung
fiir den Erhalt von Strukturfondsmitteln ist.

Diese Probleme zeigen sich jedoch nicht in dieser Form, denn auch bei der
Programmkoordination ist in den Strukturen der europdischen Regionalpolitik keine

Tendenz zur Entscheidungsblockade angelegt.

403 \/gl. Benz (1998a), S. 12f.
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Zum einen sind die Ebenen der regionalpolitischen Entscheidung (ber
Entwicklungsprogramme bestenfalls lose gekoppel und es bilden sich keine
wechselseitigen Abhéngigkeiten. Regionale Wirtschafts- und Sozialpartnerschaften
dienen in Deutschland der Aufstellung von Entwicklungskonzepten und
MaRnahmekatalogen. In der Programmplanung der Strukturfonds werden die
Wirtschafts- und Sozialpartner nicht beteiligt. Insofern weist die européische
Programmplanung ein hoheres Mall an Flexibilitit auf als die deutsche
Gemeinschaftsaufgabe.  Denn  die  Fachbruderschaften  des  europdischen
Mehrebenensystems sind offener fiir Einflisse regionaler Wirtschafts- und
Sozialpartnerschaften. Weiterhin agieren die Experten zwischen den Ebenen der
Regionalpolitik und zwischen den verbundenen Arenen als Vermittler bei der
Konfliktaustragung und als Promotoren von Innovationen

Zum zweiten hétte die Blockierung von Entscheidungen bei der Programmkoordination
hohe Kosten zur Folge. Da die Hohe des Mittelzuflusses an Forderregionen von der
Qualitdt des Entwicklungskonzeptes abhangt, unterliegen die regionalen
Kooperationsverfahren einer Anreizsteuerung

Im europdischen Mehrebenensystem bleibt demnach auch in Krisenzeiten die

Handlungsféhigkeit gewéhrleistet.

4.3.3. Merkmale der losen Kopplung
Auch Ast (1998c) und Frenzel (1998) kommen in ihrer Untersuchung zu dem Ergebnis,

dal3 sich bei der Art und Weise, wie die Arenen verbunden sind, Formen loser Kopplung
feststellen lassen. Dabei stellen sie drei Griinde dar, weshalb die lose Kopplung besteht.
Erstens verdichten sich im européischen Mehrebenensystem die
Interaktionsbeziehungen zwischen Akteuren und Organisationen auf den einzelnen
Ebenen und zwischen den nationalen und regionalen Rdumen. Dabei handelt es sich
aber vor allem um Informationsbeziehungen, nicht jedoch um Kontrollstrukturen oder

Entscheidungsbeteiligung. Dort, wo Mitentscheidungs- und Kontrollmdglichkeiten

404 v/gl. Benz (1998b), S. 558 — 589.
405 Dije Kommission ist die vermittelnde Institution zwischen Mitgliedstaaten und Regionen. In der
Programmplanung der europdischen Regionalpolitik nimmt in Deutschland zudem das zustandige
Bundeswirtschaftsministerium eine Vermittlungsfunktion wahr.
406 Anreizsteuerung erhoht die Bereitschaft zur Kooperation. Sie garantiert allerdings noch nicht die
Qualitat von Kooperation. Zum einen profitieren nicht alle Akteure, die an einer Kooperation beteiligt
sind, von Fordermitteln. Zum anderen werden die Regierungen zundchst nur zu budgetmaximierenden
Verhalten motiviert, nicht aber zu Effektivitat.
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bestehenf7] werden diese allenfalls als ultima ratio genutzt. Das ist dann der Fall, wenn
eine Entscheidungsblockade als besseres Ergebnis betrachtet wird als eine vermeintlich
falsche Entscheidung. Die Ausweitung von Verflechtungsstrukturen fihrt gleichzeitig
zur Verringerung des Institutionalisierungsgrads. Intergouvernementale Beziehungen
werden informeller, sie werden «more cognitive than political»§8] sie zielen mehr auf
EinfluR- als auf Machtaustibung und dienen mehr der Wissensvermehrung als der
Durchsetzung von Interessen.

Zweitens scheint die eigentliche Politikkoordination in der europdischen
Mehrebenenverflechtung zwischen Regionen, Nationalstaat und EU verstarkt ber bi-
oder trilaterale Beziehungen hergestellt zu werden (im Unterschied zur
Politikverflechtung zwischen den Mitgliedstaaten und zur Politikverflechtung zwischen
Bund und L&ndern im deutschen Bundesstaat). Zwischen den Ebenen existiert eine
Vielzahl an vertikalen Verhandlungssystemen. Es existiert aber kein multilaterales
Entscheidungssystem. Diese horizontale Differenzierung der Mehrebenenstrukturen
fihrt zu einer erheblichen Reduktion des Konfliktniveaus in den politischen Prozessen.
Drittens  tbernehmen zentrale Organisationen der Mitgliedstaaten in der
Mehrebenenkoordination zwischen der EU wund den Regionen oftmals eine
Vermittlungsfunktion anstatt die Koordinationsprozesse und die
Entscheidungsbeteiligung  zu  monopolisieren.  Jedoch  erfillen sie  diese
Vermittlungsfunktion umso effektiver, je mehr sie tber formale Macht verfugen, die sie
im Falle von Blockadetendenzen einsetzen kdnnen. Benz (1998b), Ast (1998c) und
Frenzel (1998) gehen davon aus, daR in der Programmplanung der européischen
Regionalpolitik in  Deutschland die zustdndigen Bundesministerien diese

Vermittlungsarbeit leisten.

Zur losen Kopplung wurden weitere unterschiedliche Strukturierungen festgestellt

Die beiden Arenen der regionalpolitischen Willensbildung uber
Entwicklungsprogramme  koénnen funktional und insitutionell getrennt sein,
insbesondere wenn die regionale Ebene selbst in unterschiedliche Einheiten differenziert

ist. In der Bundesrepublik werden regionale Wirtschafts- und Sozialpartnerschaften, die

407 Dies ist beispielsweise der Fall bei den deutschen Landern im Bundesratsverfahren nach Art. 23 GG
oder im Fall des Bundeswirtschaftsministeriums in der Programmplanung der Gemeinschaftsaufgabe. Vgl.
Klatt (1997), vgl. Klatt (1996).

408 \/gl. Balme/Jouve (1996), S. 220.
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der Aufstellung von Entwicklungskonzepten und MaRnahmenkatalogen dienen, in den
meisten L&ndern im Rahmen von regionalen Wirtschaftsraumen organisiert. Diese
regionalen Wirtschaftsrdume sind kleiner als die Flachenlander. Das Land entscheidet
Uber die Forderung von MalRnahmen auf der Basis der mit dem Bund und der EU
ausgehandelten Programme der Strukturfonds oder der Gemeinschaftsaufgabe.

Die verschiedenen Arenen konnen durch informelle Kommunikation zwischen den
Akteuren  integriert ~ werden. Informelle  Beziehungen  erzeugen  keine
Entscheidungszwange. Deshalb sind sie nicht fir Blockadetendenzen anfallig. In der
Bundesrepublik sind informelle Beziehungen vergleichsweise schwach ausgeprégt.
Zudem konnen Inhaber von Grenzstellen zwischen den Arenen vermitteln. In der
deutschen Regionalpolitik haben das Bundeswirtschaftsministerium oder die

Wirtschaftsministerien der Lander derartige Funktionen inne.

4.4. Vertikale und horizontale Konkurrenz

Ein weiterer Grund, weshalb im européischen Mehrebenensystem keine ausgepragten
Blockadetendenzen angelegt sind, liegt darin, daB Kooperation durch Strukturen der
Konkurrenz ergénzt wird. Der Kontext von Verhandlungen wird in ausdifferenzierten

Arenen verandert.

4.4.1. Vertikale Ebenenkonkurrenz

Zwischen den Ebenen findet im Mehrebenensystem eine «vertikale Konkurrenz» statt,
bei der es nicht nur um Kompetenz, sondern auch um die Qualitat von Problemldsungen
und Politikinhalten geht. Die Kommission der EU hat in der europdischen
Strukturpolitik wesentliche InnovationsanstdRe gegeben, indem sie beispielsweise den
Ansatz der endogenen Entwickungsforderung durch regionale Kooperation oder das
Konzept der Regionen- und Stadtenetze zum Kern ihrer Politik machte. Soweit diese
Innovationen nicht in der Brisseler Verwaltung ermittelt werden, wirkt die Kommission
als Promotor neuer Ansétze, die innerhalb der Nationalstaaten und Regionen zumindest
die Durchsetzung neuer Ideen erleichtern und dezentrale Innovationsprozesse
verstérke Auch in der schwerfélligen Bund-L&nder-Gemeinschaftsaufgabe
«Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» wurden durch den doppelten

Konkurrenzdruck «von oben» und «von unten» Politikdnderungen angestoRRen. Die aus

409 v/gl. Ast (1998c); Frenzel (1998).
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den Regionen hervorgehenden Innovationen koénnen somit fur die zentrale und
européische Politik zu einer Herausforderung werden, mit der sich diese
auseinandersetzten muf.

Die vertikale Politikkonkurrenz funktioniert nur, wenn Differenzierung und lose
Kopplung im Mehrebenensystem gleichzeitig angelegt sind. Dann sorgt die
Differenzierung flr relativ autonome Politikarenen, in denen neue Politiken generiert
werden koénnen. Die lose Kopplung tragt hierbei zur Diffusion der Ideen auf andere

Ebenen bei.

4.4.2. Horizontale Ebenenkonkurrenz

Die Besonderheit des europdischen Mehrebenensystems liegt darin, dal es auch
«horizontale Konkurrenz» zwischen Regionen zuldfit und sogar stimuliert — ganz im
Gegensatz zur bundesstaatlichen Politikverflechtung. Die strukturschwachen Regionen
konnen umso mehr an den européischen Strukturfonds partizipieren, je
handlungsfahiger sie sind, je besser ihre Entscheidungs- und Implementationsstrukturen
sind und je hoher die Qualitét ihrer Entwicklungskonzepte ist. Kritisiert werden konnte,
dall diese Art des Regionenwettbewerbs die starken, leistungsfahigen Regionen
bevorzugtfil] Dieser Kritik steht aber die innovationsstimulierende Wirkung dieser
Entscheidungsstruktur gegentiber.

Im Gbrigen héngt die Leistungsfahigkeit nicht allein vom Vorhandensein administrativer
und finanzieller Ressourcen ab, sondern auch von der Organisation der intraregionalen
Entscheidungsstrukturen und ihrer Integration in die vertikale Politikverflechtung. In
dieser Hinsicht sind Regionen mit eher schwach institutionalisierten, flexiblen
Kooperationsformen sogar im Vorteil. Dies ist auch der Grund, weshalb die deutschen
Bundeslander nicht unbedingt die stérksten Regionen in der Strukturpolitik sindf2]

5. Ergebnis

Der Vergleich zwischen der deutschen und der europdischen Regionalpolitik brachte
Erkenntnisse ber ihre unterschiedlichen Verflechtungssysteme. In der deutschen
Regionalpolitik verhindern die institutionalisierten multilateralen

Verhandlungsstrukturen der Gemeinschaftsaufgabe und ihre Kopplung an die

410 Benz (1998a), S. 9.
411 vgl. Kohler-Koch (1997), S. 147 — 152.
412 v/gl. Benz (1998b), S. 585.
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Parteipolitik, daR sich flexible Netzwerkstrukturen zwischen individuellen Regionen
und EU und zwischen offentlichen und privaten Akteuren einer regionalen
Entwicklungspolitik durchsetzenP13] so daR eine Politikverflechungsfalle entstehen kann.
Im européischen Mehrebenensystem, das durch die Regionalisierung entsteht, sind in
der Regionalpolitik institutionalisierte  Verflechtungsstrukturen begrenzt. Die
Koordination erfolgt weitgehend durch informelle Beziehungen. Neben den
Regierungen werden auch oOffentliche und private Akteure beteiligt. Durch diese
Bedingungen werden Flexibilitdt und eigendynamische Strukturierungsprozesse
beginstigt.  Hierbei  entstehen  horizontal ~und  vertikal  differenzierte
Verhandlungssysteme, die untereinander nur lose gekoppelt sind. Diese
Verhandlungsprozesse werden durch Kommunikationsbeziehungen sowie durch
Promotoren  und  Moderatoren  verbunden.  Sie  lassen  auch  einen
innovationsstimulierenden Wettbewerb zwischen Arenen zu (dabei variieren die Formen
der losen Kopplung je nach Problemfeldern regionaler Politik und je nach den
institutionellen  Strukturen der Mitgliedstaaten). Somit sind im europdischen
Mehrebenensystem Effektivitdt von Politik, Innovation und Lernprozesse nur in lose
gekoppelten  Kooperationsspielen mdglich und die Wahrscheinlichkeit einer
Politikverflechtungsfalle ist gering. Werden in der Entwicklung des Mehrebenensystems
Elemente enger Kopplung Uberdauert, leiden die Effektivitdt und die Flexibilitat
darunter — ebenso wie dies in der deutschen Regionalpolitik (Gemeinschaftsaufgabe)
beobachtbar ist.

Es bleibt also als Ergebnis festzuhalten, dal die Ausdehnung der Strukturen der
Politikverflechtung auf drei oder vier Ebenen nicht zur Verringerung der Regierbarkeit
fiihren mul3. Sie enthalt zwar gentigend Fallen, in welche die Politik hineingeraten kann,
aber sie bietet auch gentigend Auswege, auf denen Politik diese Fallen vermeiden oder
aus ihnen entkommen kann. Sie werden deutlich, wenn man — wie in diesem Kapitel
geschehen - analytisch zwischen unterschiedlichen Mustern von Verflechtung
unterscheidet und die interne Differenzierung, das Zusammenspiel der verschiedenen

governance-Formen und die Eigendynamik des Mehrebenensystems berucksichtigt.

413 v/gl. Benz (1998a), S. 18.
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D.Revision der Strukturfonds und deren Folgen fur die
Forderung 1994 - 1999

In Kapitel C wurde bei der Gegentiberstellung der Verhandlungssysteme der nationalen
Regionalpolitik Deutschlands und der Europaischen Union festgestellt, dal im
europdischen Kontext keine Politikverflechtungsfalle vorliegt. Nach der theoretischen
Abhandlung in Kapitel D erscheint es angebracht, einen Blick auf die praktische
Politikverflechtung auf européischer Ebene zu werfen.

In Kapitel D wird die Revision der Strukturfonds 1993 behandelt, der den
Programmierungsrahmen und Modus flr die Forderperiode 1994 bis 1999 vorgibt. In
einer ersten Annaherung interessiert dabei der Entscheidungsprozel? auf europdischer
Ebene. Hierbei wird insbesondere das Verhandlungssystem hinsichtlich der Existenz
von Politikverflechtung oder gar einer Verflechtungsfalle vergleichbar der in der
deutschen Regionalpolitik untersucht. Es wird beleuchtet, welche Akteure im
Entscheidungsprozel? Einflu® auf die europdische Strukturfondspolitik haben, ob es
Politikebenen gibt, die davon scheinbar weitgehend ausgeschlossen sind und ob deren
Akteuren dennoch Mdglichkeiten einer EinfluBnahme bleiben. Sie kdnnten
beispielsweise in einer anderen, nachgeordneten Verhandlungsarena angesiedelt sein.
Um die Hintergrinde der Revision von 1993 verstehen zu kénnen, werden zudem die
Interessen dargestellt und die Kompetenzgefiige beschrieben, die durch die Revision
gefestigt wurden, sowie die Madoglichkeiten nationaler Politikebenen, sich gegen
Kompetenzverschiebungen zugunsten der EU-Kommission zur Wehr zu setzen.

In einer zweiten Annéherung werden die inhaltlichen Ergebnisse der Revision von 1993
herausgearbeite Sie bilden die Grundlage fiir die Ziel-1-Férderung der EU in den
neuen Bundesléandern ab 1994, die in Kapitel E behandelt wird. Die Revision brachte
Verédnderungen fur den Ablauf der Programmierung der EFRE-Mittel in
Ostdeutschland. Diese verédnderten Bestimmungen sowie die Uberarbeiteten Grundsatze

der EU-Regionalpolitik werden dargestellt. Das Hauptaugenmerk wird anschlieBend auf

414 | eider ist eine inhaltliche Beurteilung der europaischen Strukturpolitik ebenso wie die Analyse
nationalstaatlicher oder regional begrenzter Konzepte der Strukturpolitik sehr schwierig. Es ist kaum
maglich, die Wirkungen zu erfassen, die durch politische Intervention in einer betroffenen Region
entstanden sind bzw. entstanden wéren. Empirisch nachweisbare Belege fir einen Vergleich einer
regionalen Entwicklung mit bzw. ohne o6ffentliche Fordermittel sind nicht beizubringen. Es ist deshalb
nicht maglich, ein optimales Konzept einer regionalen européischen Strukturpolitik zu erarbeiten. Ein
Konzept einer européischen Strukturpolitik wird immer der Versuch einer Optimierung bleiben. Die
Revision von 1993 stellte einen solchen Kompromif dar.
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das Prinzip der Partnerschaft gerichtet, da es die Einbindung zusatzlicher Akteure auf
regionaler Ebene in den Programmierungsproze fordert, was wiederum eine
Politikverflechtung bei der Programmierungsphase beflirchten laR{5]  Dieser

Beflrchtung wird anschlieBend in Kapitel E nachgegangen.

1. Hintergrtnde der Revision von 1993

1.1. Die Reform der Europaischen Strukturfonds im Jahr 1988

Die européische Regionalpolitik wurde bereits 1988, 13 Jahre nachdem sie initiiert
wurde16] einer grofRen Reform unterzogen. Mit der Verabschiedung der Einheitlichen
Europdischen Akte (EEA) im Jahr 1986 wurde die Européische Kommission
verpflichtet, unmittelbar nach Inkrafttreten der EEA (d.h. nach dem 1. Juli 1987) eine
Gesamtreform fiir den effizienteren Einsatz der drei Strukturfonds vorzulegerf’] Die
Gesamtkonzeption der Strukturfondsreform trat am 1. Januar 1989 in Kraft und zielte
auf die Steigerung der Wirksamkeit der européischen Strukturfondspolitik. Um die
Strukturfonds als Instrumente der wirtschaftlichen Entwicklung in Europa zu etablieren,
wurden Grundséatze aufgestellt, die einander erganzen und zusammen angewendet eine
einheitliche Strukturpolitik in der Gemeinschaft verwirklichen sollterf"8] Dabei wurden
sechs vorrangige Forderziele aufgestellt, die sich als wesentliche und stabile

Modifikation der europdischen Strukturpolitik erwiesen:

415 Methodisch stiitzt sich Kapitel C zum GroRteil auf eine Auswertung von Primar- und
Sekundarliteratur. Es wurden auch Aussagen der Institutionenbefragung in Brissel und Sachsen
eingearbeitet.

416 \/on einer europaischen Struktur- bzw. Regionalpolitik kann erst ab 1975 gesprochen werden, da von
diesem Zeitpunkt an neben den Problemen der Arbeitslosigkeit auch die Belange der regionalen
Entwicklung beriicksichtigt werden.

417 Kommission der Européischen Gemeinschaften 1989, S. 72 — 104; vgl. auch Staek (1997), S. 93.

418 Die Grundsitze der Reform von 1988 lauten: Die Konzentration der Férderung auf sechs vorrangige
Ziele, das Prinzip der Partnerschaft, das Prinzip der Zusatzlichkeit (Additionalitat), eine effizientere
Verwaltung der Strukturfonds und die Vereinfachung des Verfahrens. Vgl. Kommission der Europdischen
Gemeinschaften 1989, S. 13 — 22.
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Ziel 1: Forderung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung der
Regionen mit Entwicklungsriickstand.

Ziel 2: Umstellung der Regionen, Grenzregionen oder Teilregionen
(einschlieBlich Arbeitsmarktregionen und stadtischer
Verdichtungsrdume), die von einer riicklaufigen industriellen
Entwicklung schwer betroffen sind.

Ziel 3: Bekampfung der Langzeitarbeitslosigkeit.

Ziel 4: Erleichterung der Eingliederung von Jugendlichen in das Erwerbsleben
(Arbeitsplatzsuchende unter 25 Jahren).

Ziel 5a: Anpassung der Erzeugungs-, Verarbeitungs- und Vermarktungsstrukturen
in Land- und Forstwirtschaft.

Ziel 5b: Forderung der Entwicklung des landlichen Raums.

Das wichtigste Ziel der Strukturfondsreform von 1988 war die Zusammenfiihrung der

drei bisher unabhangigen Strukturfonds Mit diesem integrativen Ansatz sollten die

unterschiedlichen, aber eng mit einander verflochtenen sozialen, regionalen und
landwirtschaftlichen Problembereiche in den Mitgliedstaaten mit gezielten MaRnahmen,
einer starkeren Koordination und einer groReren Effizienz angegangen werden.

Durch die Aufstellung der Ziele mit der Orientierung auf bestimmte Regionen und

Zielgruppen wurde erreicht, dal3 der nationale Einflul auf die Brusseler Forderpolitik

eingeschrankt wurde und sich eine eigenstdndige europaische Strukturpolitik in

Anséitzen etablieren konnte.

1.2.  Kritik an der Strukturfondspolitik nach der Reform von 1988

Auch nach der grol’en Reform der Strukturfondspolitik von 1988 wurde weiterhin an
der EU-Strukturpolitik massiv Kritik getbt, insbesondere von deutscher Seite. Es wurde
kritisiert, da die EU-Strukturpolitik als rigides Instrument neben die nationale
Regionalpolitik gestellt wurde und teilweise ohne Ricksicht auf die nationale
Regionalpolitik der Mitgliedstaaten oktroyiert wurde. Zudem waren Probleme in der
Koordination zwischen der Ebene der EU und der nationalen Politikebene und auf der
Verwaltungsebene der Europdischen Kommission entstanden. Die Vielzahl der Tréger
der regionalen Strukturpolitik auf den unterschiedlichen Ebenen flihrte in der

européischen Forderperiode 1989 bis 1993 zu einer mangelnden Konzentration bei der

419 Regionalfonds (EFRE), Sozialfonds (ESF) und Fonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL).
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Planung und der Implementation der geforderten Projekte. Die groRe Anzahl der Ziele
erschwerte einen koordinierten Einsatz der verschiedenen Strukturfonds. Da jede
Verwaltung (europdische oder nationale) versuchte, einen eigenstandigen Charakter zu
bewahren, war der Informationsflu zwischen den zustdndigen Dienststellen
schwachff20] Dieser Informationsflul war aber eine Grundvoraussetzung fiir eine
ausreichende Koordination in der Europdischen Union. So stellten die mangelnde
Abstimmung und teilweise Inkompatibilitat zwischen der européischen Politik und den
nationalen Regionalpolitiken das Hauptdefizit der européischen Strukturpolitik zu dieser
Zeit dar. Sowohl die inhaltliche als auch die finanzielle Schwerpunktsetzung der
regionalpolitischen Akteure war teilweise so unterschiedlich angelegt, daR die
Lenkungseffizienz der Regionalpolitikf2l]insgesamt geringer ausfiel, als dies bei einem

in sich konsistenten Regionalférdersystem der Fall ware.

2. Entscheidungsprozel? bei der Revision der Strukturfonds

Zahlreiche Kritik an der Strukturfondspolitik fuhrte 1993 zu einer Revision Ein
erklartes Ziel dieser Revision war insbesondere die Einddmmung des birokratischen
Aufwandes auf europdischer, nationaler und subnationaler Ebene, denn in einigen
Bereichen hatte sich der Verwaltungsaufwand fiir die beteiligten Akteure vergréRert und

zu noch gréReren Koordinationsproblemen gefiihrfi23]

2.1. Policy-Zyklus der Revision der Strukturfondsverordnungen

Bei der Revision der Strukturfondsverordnungen, die fiir die Periode 1994 bis 1999
gultig sind, muB zwischen der européischen und der innerstaatlichen Ebene

unterschieden werden.

Die EU-Kommission verfugt als Exekutivorgan der EU Uber eine groRe

Entscheidungsmacht  hinsichtlich ~ VVorhaben  oder der  Gestaltung  von

420 \/gl. Europaischer Rechnungshof (1992), S. 20.
421 v/gl. Waniek (1994), S. 47.
422 Die Strukturfondsrevision von 1993 kann in ihren Auswirkungen nicht mit der Reform von 1988
verglichen werden. So werden die wesentlichen Grundsatze und Durchfihrungsbestimmungen der
reformierten Strukturfondsverordnungen auch nach der Revision beibehalten.
423 Beispielsweise sei auf die Erweiterung der Ziele auf das Bildungs- und Gesundheitswesen hingewiesen
oder auf die Mdglichkeit, Regionen zu férdern, die auBerhalb der Forderkulisse angesiedelt sind und
insbesondere auf die Schaffung von zwei neuen strukturpolitischen Instrumenten, den FIAF (Fonds fir die
Fischerei) und den Kohasionsfonds, vgl. Staeck (1997), S. 115.
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Rechtsetzungsakten. Sie stellt in der Regionalpolitik Finanzmittel fir die Verteilung
bereit, und ihr Interesse liegt in der EinfluBnahme auf die Strukturpolitiken der
Mitgliedstaaten durch die Bereitstellung von Ressourcen. Der EU-Ministerrat ist fur die
Legislative zustandig. Seine wichtigste Ressource liegt in der Entscheidungsmacht tiber
Rechtsetzungsvorhaben, und sein Interesse wird gepréagt durch die Verabschiedung von
effizienten und maoglichst viele Mitgliedstaaten zufriedenstellenden Richtlinien oder
Verordnungen. Allerdings féllt das Gemeinwohlinteresse des Rats hinter das Interesse
der einzelnen nationalen Vertreter im Ministerrat zurtick, moglichst hohe Anteile an
europaischen Finanzmitteln wieder in die eigenen Staaten ruicktransferieren zu koénnen.
Die Vertreter der Mitgliedstaaten haben hinsichtlich der Finanzverteilung &hnliche
Interessen. Weiterhin liegt es in deren Interesse, die Richtlinien der Strukturfonds
maoglichst kompatibel und flexibel zu den vorhandenen nationalen Programmen zu
gestalten, um die Anpassungskosten der Regelung mdglichst gering zu halten. Die
Hauptressource der nationalen Regierungen bilden Information und Wissen sowie
Entscheidungsmacht, sofern ihre Vertreter gleichzeitig die Mitgliedschaft in
entscheidungsrelevanten  Organen  ausuben. Die Bundeslander haben im

Entscheidungsprozel? uber die Strukturfondsverordnungen keine wesentliche Rolle

innef24)

Aus dem Blickwinkel der Bundesrepublik Deutschland zeigt sich nach der Revision von
1993 eine Verdopplung von offiziellen Verfahren auf, wie beispielsweise das
Rechtsetzungsverfahren auf européischer Ebene und die Entscheidungsfindung auf
Bundesebene, die dort wiederum in Abstimmung mit den L&ndern Uber das neue
Bundesratsverfahren stattfindet. Die informellen Kontakte zwischen den Akteuren der

verschiedenen Ebenen waren nachvollziehbarf2s]

424 Im VerhandlungsprozeR 1993 von damals zw6lf Mitgliedstaaten untereinander und mit der EU-
Kommission stellte das in der Bundesrepublik Deutschland fiir die Bundeslander gesetzlich verankerte
Recht auf eine innerstaatliche Stellungnahme bei européischen Rechtsetzungsvorhaben, die ihre
Kompetenzen beriihren, keine (berzeugende Machtquelle dar. Die Bundeslédnder haben mittels
Stellungnahmen des Bundesrates zu den Verordnungsentwirfen der EU-Kommission ihren Standpunkt zu
den Verordnungsentwirfen der EU-Kommission festgelegt, und sind Uberwiegend mit der Vertretung
ihrer Interessen auf der europédischen Ebene im Minissterrat durch die Bundesregierung zufrieden. Vgl.
Staeck (1997), S. 175 f..

425 vgl. Staeck (1997), S. 133.
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2.2.  Uberarbeitung der Verordnungen - Verfahren auf EU-Ebene

Die Herausbildung konkreter Konzepte zur Institutionalisierung und Implementation
einer europaischen Regionalpolitik vollzog sich bei der Revision von 1993 in einem
langwierigen Prozel’ von Vorschlagen, Reaktionen, Abanderungen und Ablehnungen.
Die Hauptakteure in diesem ProzeR waren die EU-Kommission, das Europdische
Parlament, der Ministerrat und vor allem der Europdische Rat sowie der Wirtschafts-
und Sozialausschuf?. Wéhrend die Kommission in erster Linie eine Initiatorrolle in
Sachen Regionalpolitik Gbernahm, fungierte das Parlament vorwiegend als
regionalpolitisches «Gewissen der Gemeinschafb Der Wirtschafts- und
SozialausschuBR unterbreitete am hdaufigsten Vorschlage. Der Ministerrat und

Européische Rat wirkten hingegend in der Regel bremsend.

Bei allen Rechtsetzungsvorhaben der EU besitzt die Europdische Kommission ein
sogenanntes Initiativrecht, das ihr zusteht, so daB sie allein tber die Ausformulierung
der Rechtsetzungsvorhaben entscheidet. Der Ministerrat kann demzufolge erst auf einen
Rechtsetzungsvorschlag der Kommission hin tatig werden. In den beteiligten
Generaldirektionen der EU-Kommission waren jeweils kleine Planungsgruppen mit der
Uberarbeitung der Verordnungen befat, die auch untereinander Kontakt hielten. Die in
der taglichen Praxis mit der Umsetzung der Strukturfonds beschéaftigten
Fachabteilungen der Generaldirektionen wurden an der Ausarbeitung nicht beteiligt,
konnten allerdings spater zu den Entwirfen Stellungnahmen abgeben. Andere

Institutionen bzw. Gremien auBerhalb der Kommission wurden nicht mit einbezogenf?’]

Bei der Uberarbeitung der europdischen Strukturfondsverordnungen auf der
europdischen Ebene ist grundsatzlich zwischen der Festlegung neuer Ziele fir die
europaische Strukturpolitik und der Modifikation der Verordnungstexte hinsichtlich der
Planungs- und Durchfuihrungsbestimmungen zu unterscheiden.

Die Festlegung der neuen Ziele fur die européische Strukturpolitik war eine politische
Entscheidung des Européischen Rats, die auf einer Vorlage des damaligen

Kommissionsprésidenten Jaques Delors beim Gipfel 1991 in Maastricht im Dezember

426 \/gl. Schepers (1985), S. 457.
427 Interview 96.01.01.
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1991 basiertef28] Diese Entscheidung wurde von den europdischen Staats- und
Regierungschefs tber den VVorschlag geféllt, ohne dal3 in irgendeiner Form Riicksprache
mit politischen oder administrativen Vertretern der Mitgliedstaaten gehalten wurdef29]
Unmittelbar nach der Verabschiedung des Vertrags von Maastricht im Dezember 1991
legte die Kommission eine Mitteilung an den Rat vor, das sogenannte Delors-11-Paket,
in dem sie die strukturpolitischen Zielsetzungen, sowie die dafiir veranschlagten
Fordermittel prézisiert Dabei schlug sie unter anderem eine weitere Aufstockung
der Mittel bis 1997 vor (fur die Ziel-1-Gebiete um 2/3, fur die tbrigen Ziele um 1/2).

2.2.1. Ablauf des Revisionsprozesses

Im Rahmen dieser Arbeit interessierten besonders die Verhandlungen im
Entscheidungsprozel der Modifikation der Verordnungstexte. Im Folgenden wird daher

der chronologische Ablauf des Revisionsprozesses dargestelit.

Das Delors-11-Paket wurde von der Kommission im Februar 1992 offiziell vorgelegf3]]
Es enthielt neben einer erheblichen Aufstockung der Strukturfonds erste VVorschléage fir
die Uberarbeitung der Strukturfondsverordnungen. Diese Vorschlage umfaBten eine
Vereinfachung des  Entscheidungsverfahrens, den  weiteren  Ausbau  des
Partnerschaftsprinzips, den Vorschlag einer systematischen Bewertung der
Forderprogramme und Projekte und die Ausdehnung der Programminhalte auf die
Bereiche Bildung und Gesundheitf32]

Von der Europdischen Kommission wurden zum Delors-Paket 1l vier Folgedokumente
vorgelegt, welche die angesprochenen Problembereiche konkretisierten und fur die
Revision der Struktufondsverordnungen finanzielle und inhaltliche Grundlagen
schafften. Hier sei der Bericht Uber die Strukturpolitiker[*33] erwahnt, in dem die

Auswirkungen der bisherigen europdischen Strukturpolitik im Mittelpunkt standen.

428 \/g|. Staeck (1997), S. 134.
429 Ein solcher AusschluB von anderen europaischen, nationalen und subnationalen Akteuren bei
Politikgestaltungsprozessen der EU ist sehr selten. In der Regel finden im Vorfeld der Verhandlungen
Informations-, Koordinierungs- und Uberzeugungsgesprache statt, die oft nur von der interessierten
Fachdoffentlichkeit wahrgenommen werden. Vgl. McAleavey/Mitchell (1994), S. 237 — 248.
430 «Von der einheitlichen Akte zu der Zeit nach Maastricht — ausreichende Mittel fir unsere ehrgeizigen
Ziele», Bulletin der Européischen Gemeinschaften EGKS-EWG-EAG 1992, ¥, S. 13 ff.
431 vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1992b).
432 vgl. Staeck (1997), S. 135.
433 \/gl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1992a).
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Die Kommission legte im Marz 1992 eine «Mitteilung» Gber die Strukturpolitiken unter
dem Titel «Bilanz und Perspektiven» vo Damit steckte sie friihzeitig den Rahmen
fir die Diskussion ab. In der Mitteilung wurde das Reformwerk von 1989 positiv
bewertet. Gleichzeitig wurde auch fur eine Steigerung der Effizienz der européischen
Politik pladiert und somit eine Starkung und Weiterentwicklung der bisherigen Strategie
gefordert. Die Kommission wollte die Programmplanung, die Integration der
Strukturinstrumente und das System der Partnerschaft beibehalten, diese jedoch durch
eine Vereinfachung der Verfahren, eine «sorgfaltige Programmbegleitung» sowie eine

systematische Evaluierung in ihrer Wirksamkeit starken.

Im Marz 1992 legte die Kommission die Vorschldage im Rahmen des
Kooperationsverfahrens zur Beratung in den Ausschissen, zur ersten Stellungnahme
dem Européischen Parlament und zu einer rechtlich nicht bindenden Stellungnahme
dem Wirtschafts- und Sozialausschu®l vor. Zu den Verordnungsentwirfen der
Kommission hatten sowohl das Parlament als auch der Wirtschafts- und Sozialausschul}
einige Anderungen vorgeschlagen - ebenso auch die Neben- und Hilfsorgane (ESF-
AusschuBB, AusschuBR flir Regionalpolitik und Beirat der regionalen und lokalen
Gebietskorperschaften), die nur nach einer Konsultation des Ministerrates bzw. der
Kommission eine nicht bindende Stellungnahme abgeben kdnnen. Sie besaRen tber die
informellen Kommunikationswege Maglichkeiten der EinfluBnahme, obwohl sie keinen
institutionell abgesicherten EinfluR auf die Entstehung der europdischen Politik nehmen

konnten.

Der Européische Rat, der im Dezember 1992 in Edinburgh tagte, bestatigte zwar
grundlegend die Strategie der Kommission, das «Delors 1l-Paket» erhielt jedoch einen
Démpfer. Die fur 1997 geplante Erhohung der Fordermittel fir Koh&sionszwecke
wurde bis 1999 «hinausgezogert>f35] Der Rat nahm auch Stellung zu den
Gemeinschaftsinitiativen Die Mittel sollten 5 v.H. bis 10 v.H. der

434 v/gl. Bulletin 1992, 3, S. 14 ff.
435 \v/gl. Bulletin, 1992, 12, S. 30/31.
436 Die Gemeinschaftsinitiativen wurden bei der Reform der Strukturfonds von 1988 zur Erganzung der
Strukturfondsforderung geschaffen. Mainahmen, die fiir die EU von besonderem Interesse sind, sollen
Uber diese Initiativen gefordert werden. Hierzu gehéren vor allem die Entwicklung von transnationalen
Kooperationen und der Ausbau von Netzen zwischen &ffentlichen und privaten Akteuren. Hierbei arbeitet
die EU-Kommission in Umgehung nationaler Behorden direkt mit regionalen Akteuren zusammen.
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Strukturfondsgelder nicht Gberschreiten. Auch sollten sie auf eng definierte
Problembereiche beschrankt bleiben, ndmlich grenziiberschreitende bzw. transnationale
Zusammenarbeit sowie Gebiete in duBerster Randlag Nach einer Phase (1989 bis
1993) vergrolierten Handlungsspielraums fir die Kommission versuchte der Rat, diesen
erneut einzuschranken, und dies nicht von ungeféhr gerade im innovativsten Bereich der
Kommissionsstrategie (direkte Kooperation zwischen der EU-Kommission und
regionalen Akteuren bzw. Unternehmen)

Im Februar 1993 legte die Kommission einen weiter konkretisierten Entwurf zur
Verénderung der Strukturfondsverordnungen vo Es handelte sich hierbei um sechs
Verordnungsvorschlage fur die Neugestaltung der Strukturfonds. Weiterhin schlug die
Kommission die folgenden alternativen Verfahrensweisen vor: Fir die Ziel-1-Gebiete
sollten 70 v.H. aller Mittel der Strukturfonds eingesetzt werden. Es wurden auch
prozedurale Verdnderungen vorgeschlagen: Ausbau der begleitenden Ausschisse,
Starkung der Kontroll- und Evaluierungsmoglichkeiten sowie Reservierung eines Teils
der Fordermittel fir Gemeinschaftsinitiativen und erneut die Verbesserung des
Partnerschaftsprinzip Auf der Grundlage dieses Rahmens wurden in der Folge auch
Vorschldge fir die Reform der Einzelverordnungen fir die jeweiligen Strukturfonds
vorgelegt. Fir den Regionalfonds beschrénkten sich die Anderungsvorschlage auf einige
wenige Neuerungen, die allerdings weitreichende Folgen haben konnten: In den Ziel-1-
Gebieten sollen erstmals Investitionen im Bereich der Sozialinfrastruktur
forderungswirdig sein und Umweltkriterien sollen als Bedingung fir die Mittelvergabe

sowie die Forderung transeuropdischer Infrastrukturnetze verbindlich festgeschrieben

werdenf4L]

Am 26.05.1993 wurden die Vorschlage vom Wirtschafts- und Sozialausschuf3 positiv

beurteiltf42]

437 v/gl. Bulletin 1992, 12, S. 31.
438 \/gl. Tommel (1994), S. 64.
439 v/gl. Bulletin 1993, 1/ 2, S. 42 ff.
440 v/gl. Bulletin 1993, 1/ 2, S. 43
441 vgl. Bulletin 1993, 3, S. 36.
442 \/gl. Bulletin 1993, 6, S. 38.
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Auch das Parlament unterstiitzte im wesentlichen den Kommissionsentwurf43] Es
machte jedoch durch die Vorlage von Anderungswiinschen Gebrauch von seinen neuen
Kompetenzen In der ersten Lesung am 22.06.1993 wurden mehr als 400
Anderungsvorschlage unterbreitet, die sich im wesentlichen auf folgende Punkte
bezogenf45] Das Parlament wiinschte eine starkere Beteiligung an alle die Strukturfonds
betreffenden  Entscheidungen in  der  Vorbereitungs-,  Ausfuhrungs- und
Evaluierungsphase. Auch wurde die Berticksichtigung anderer EU-Politiken im Rahmen
der  Strukturfonds gefordert, insbesondere des Umweltschutzes und der
Chancengleichheit zwischen Ménnern und Frauen. Das Parlament begrifite die
Beteiligung der Wirtschafts- und Sozialpartner sowie lokaler Instanzen an der
europdischen Strukturpolitik. In Bezug auf die Reform der Strukturfonds unterstiitzte
das Parlament die Kommission, indem es die Bedeutung der Forderung von Forschung
und Entwicklung sowie des Ausbaus europdischer Infrastrukturnetze hervorhob. Zudem
empfahl das Parlament, fir die Gemeinschaftsinitiativen «mindestens» 10 v.H. der

Gemeinschaftsmittel zu reservierenf46|

Die Kommission (ibernahm groRtenteils die Anderungswiinsche des Parlaments.
Allerdings versuchte der Rat, diese und auch die VVorschldge der Kommission, die dieser
eine groRere Selbstandigkeit erlaubt hatten, abzuschwéchen. In seinem «gemeinsamen
Standpunkt» vom 3. Juli 1993 legte der Rat fest, dal} Wirtschafts- und Sozialpartner nur

dann in die Strukturpolitik mit einzubeziehen waren, «wenn der Mitgliedstaat es fur

443 Fyr Modifikationen der europdischen Strukturfonds wurde zur Zeit der Revision 1993 das
Rechtsetzungsverfahren «Verfahren der Zusammenarbeit» angewendet (nach dem Inkrafttreten des
Vertrages Uber die Europdische Union im November 1993 gilt fur Anderungen der
Strukturfondsverordnungen das Verfahren der Mitentscheidung). In  diesem  sogenannten
Kooperationsverfahren finden zwei Lesungen des Rechtsetzungsvorhabens im Europdischen Parlament
statt. Nach der ersten Lesung hat der Minsiterrat mit qualifizierter Mehrheit einen gemeinsamen
Standpunkt von Parlament und Rat festzulegen. In der darauf folgenden zweiten Lesung resultieren
generell drei Mdglichkeiten. Eine Moglichkeit besteht darin, daf das Parlament den Standpunkt billigt
und der Ministerrat das Rechtsetzungsvorhaben daraufhin mit einfacher Mehrheit beschlieft. Lehnt das
Parlament den gemeinsamen Standpunkt ab, kann der Ministerrat den Beschlu nur mit Einstimmigkeit
fassen. Die dritte Moglichkeit besteht darin, daB das Parlament Anderungen zum gemeinsamen
Standpunkt vorschlagt, die Kommission (ber die Berticksichtigung dieser Vorschlage entscheidet und den
Rechtsetzungsakt an den Rat weiterleitet. Dieser entscheidet bei Ubernahme der Anderungsvorschlage mit
qualifizierter Mehrheit, sofern er nicht davon abweichen will, in allen anderen Fallen mit Einstimmigkeit.
(Bei der Revision von 1993 war vom Parlament der dritte Weg eingeschlagen worden, indem es
Anderungen zum gemeinsamen Standpunkt vorschlug.)
444 Das Parlament kann entsprechend dem mit der Europdischen Akte eingefiihrten
Kooperationsverfahren in zwei Lesungen zur Reform der Strukturfonds Stellung beziehen.
445 vgl. Bulletin 1993, 6, S. 71 und S. 138.
446 \/gl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1993c), S. 7.
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angezeigt» hielt. Die maximalen Fordersatze in den Ziel-1-Gebieten wurden auf 80 v.H.
begrenzt. Nur in ganz strikt definierten Fallen werden auch 85 v.H. zugelassen. Die
Mittel fur die Gemeinschaftsinitiativen wurden auf 9 v.H. begrenzt. Der Kommission
wurde ein spezieller Verwaltungsausschuf’ fir die Gemeinschaftsintiativen zugeordnet,

der sich aus Vertretern der Mitgliedstaaten zusammensetz{#47]

Bei den Beratungen in den Ratsarbeitsgruppen, an denen sich die Européische
Kommission und die Mitgliedstaaten beteiligten (fir die Bundesrepublik Deutschland
waren sowohl die Vertreter der Bundesressorts als auch der Stdndige Landesvertreter
anwesend), gab die Kommission in einem grofen Umfang erlduternde Erkl&rungen zu
den Verordnungsentwirfen ab. Ergaben sich bei den Verhandlungen zwischen den

Beamten Probleme, wurde die hierarchisch nachsththere Ebene eingeschaltet8]

Vor der zweiten Lesung im Parlament, in der es Uber die entsprechenden Verordnungen
zu entscheiden hatte, wurde eine Sitzung zwischen Kommission, Parlament und Rat
einberufen, um einen KompromiR tber die noch strittigen Punkte zu erzielen. Der Rat
konnte hierbei im Wesentlichen seine Position behaupten. Zugestandnisse an das
Parlament mufte er insbesondere in bezug auf dessen Rolle im Entscheidungsprozef
sowie den Einbezug von Umweltkriterien in die europdische Strukturpolitik mache
In den Punkten, in denen der Rat keine Zugestdndnisse machte, kam zumindest die
Kommission den Winschen des Parlaments entgegen, indem sie sich zu einem
«Verhaltenskodex» verpflichtetef50] Dieser erméglichte dem Parlament einen
grofitmoglichen Einbezug in den EntscheidungsprozeR (beispielsweise bei den

Gemeinschaftsinitiativen).

Auf der Grundlage dieses Kompromisses verabschiedete das Parlament am 16.07.1993
in zweiter Lesung alle sechs Verordnungen zu den Strukturfonds. Zum Monatsende
fallte auch der Raff5Y] die entsprechenden formalen Beschliissef52] Am 20. Juli 1993

wurden die sechs Strukturfondsverordnungen vom Rat verabschiedetf53]

447 \/gl. Kommission der Européischen Gemeinschaften (1993c), S. 7.

448 \/gl. Staeck (1997), S. 137-140.

449 /gl Bulletin der Europaischen Gemeinschaften EGKS — EWG — EAG, 1993, 7/8, S. 117.

450 v/gl. Tommel (1994), S. 65.

451 Der Ministerrat steht in der Entscheidungshierarchie ganz oben, weil er die Verordnungen und
Richtlinien verabschiedet, nach denen die européische Strukturpolitik zu verfahren hat. Allerdings besitzt
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2.2.2. Bewertung

Der Revisionsprozel3 zeigt deutlich, dal3 erstens die EU-Regionalpolitik an Gewicht
gewonnen hat, zweitens aber auch die Europaische Kommission ihre Kompetenzen
erweitern konnte und drittens keine Politikverflechtungsfalle den Entscheidungsprozef3
blockierte.

Betrachtet man den Entscheidungsprozel um die europdische Regionalpolitik im
Rahmen der Europdischen Akte und um den Vertrag von Maastricht, kommt man zu
dem Ergebnis, dal} dieser kaum noch von Konflikten und Kontroversen bestimmt war.
Die Regionalpolitik wurde von allen Beteiligten als grundlegende Aufgabe der
Gemeinschaft anerkannt und erfullte eine zunehmend wichtige Funktion im Konflikt
zwischen Nord und Sud in der Gemeinschaft. Der Rat wachte auch nicht mehr
Uberangstlich Uber eventuelle Kompetenzausweitungen von seiten der Kommission,
sondern wertete deren Vorschlage als sinnvolle Schritte in Richtung einer effizienten
und zielgerichteten Politik, d.h. einer Politik, die tatsachlich in der Lage war, zur
Integration der peripheren Gebiete beizutragen. Die Ausfihrungsmodalitdten wurden
mehr und mehr der Sachkompetenz der Kommission Ubertragen. Dies kam bei den
Gemeinschaftsinitiativen welche ein regionalpolitisches Instrument darstellten, das
die Kommission selbstandig verabschieden konnte, am stérksten zum Ausdruck. Somit
wurden die programmatische und politikinitiierende Rolle der Kommission und deren
weitgehende Beeinflussungsmaoglichkeiten gegendiber den Politiken der Mitgliedstaaten

ausdriicklich anerkannt.

Der Einsatz der Kommission konzentrierte sich zundchst auf den Aufbau und spéter auf

den konsequenten Ausbau der europdischen Regionalpolitik und die Erweiterung ihres

der Ministerrat eine gewisse Abhédngigkeit von der Europdischen Kommission, da dieser das Initiativrecht
fur gemeinschaftliche Rechtsvorschriften besitzt.

452 Die neuen Verordnungen waren damit anders als in den vorangegangenen Jahren bereits fiinf Monate
vor Ablauf des «alten» Regimes definitiv erstellt.

453 FIAF-Rahmenverordnung, Koordinierungsverordnung, EFRE-Verordnung, ESF-Verordnung und die
EAGFL-Verordnung.

454 Die Kommission nutze den Zeitgewinn durch die frithzeitige Verabschiedung, um die neue Phase auch
inhaltlich vorzubereiten. Am 16. Juni 1993 legte sie ein Grinbuch zu den Gemeinschaftsinitiativen vor.
Alle am EntscheidungsprozeR Beteiligten bzw. Interessierten (einschlieBlich der Wirtschafts- und
Sozialpartner) lud sie ein, Stellung zu beziehen. Diese VVorgehensweise wurde folgendermalRen begriindet:
«Die Auswahl der Initiativen mul} auf einem weitgehenden Konsens uber die Prioritdten beruhen, vor
allem, weil die Mitgliedstaaten und die Regionen den entsprechenden Finanzierungsbeitrag leisten
missen»#°4. Die Kommission wollte angesichts der Widerstande im Rat den innovativsten Teil der EU-
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Handlungsspielraumes gegeniber den Mitgliedstaaten. Durch die Einfuhrung des
Programmansatzes erschlo die Kommission weitreichende Mdoglichkeiten zur
indirekten Beeinflussung der Politiken der Mitgliedstaaten. Der Rat versuchte, diese
Entwicklung zu bremsen, doch angesichts der drangenden Probleme infolge der EU-
Erweiterung konnte er sie nicht ganzlich verhindern. Mit dem Instrument der
Gemeinschaftsinitiativen schaffte sich die Kommission ein Instrument, mit dem sie
innovative FérdermalRnahmen anregen konnte. Das Parlament und der Wirtschafts- und
Sozialausschul unterstltzten die VorstoRe der Kommission im wesentlichen und
kritisierten den Rat als VVerzdgerungsfaktor. Der Wirtschafts- und Sozialausschuf? vertrat
dabei vor allem die Interessen der ckonomischen Effizienz, wahrend das Parlament
zusétzliche soziale und kulturelle sowie Umweltaspekte einer regionalen Strukturpolitik
in die Diskussion einbrachte.

Der Ministerrat sowie der Europdische Rat versuchten wiederum in erster Linie eine
drohende Verselbstandigung der europdischen Regionalpolitik durch die Verzdgerung
der BeschluBfassung und knappe Bemessung der Finanzzuweisungen zu verhindern.
Auch griffen sie mit inhaltlichen Vorschlagen aktiv in den Entscheidungsprozel ei
Mit der zunehmend Kkonkreten inhaltlichen Ausgestaltung einer européischen
Strukturpolitik nahmen die Moglichkeiten ab, von Seiten des Rates gegen Inhalt und
Implementationsweise der Politiken zu interveniere Die Reform der Strukturfonds
1993 der europdischen Strukturpolitik beinhaltete somit einen Kompetenzzuwachs fir

die Kommission und eine Bestéatigung der von ihr eingeschlagenen Strategie.

Die Tatsache, da man im Juli 1993 zu einer Entscheidung kam, bedeutet — selbst wenn
es sich hierbei nur um den «kleinsten gemeinsamen Nenner» handelte - dafll die
Verhandlungen auf Ratsebene insgesamt zur Zufriedenheit der Beteiligten abliefen und
ablaufen konnten. Der aufgebaute Entscheidungsdruck machte es unmdglich, nicht zu
einem Ergebnis zu kommen. Auch stellte der institutionalisierten Entscheidungsprozel3
auf européischer Ebene sicher, dal} keine Blockaden zustande kamen. So verhandelten
in der Tat nur zwei politische Entscheidungsebenen (die europdische und die nationale

Ebene) miteinander, wahrend die subnationale Ebene und der Wirtschafts- und

Politik Uber einen breiten Konsens der ausfiihrenden Instanzen und den betroffenen gesellschaftlichen
Kraften in den Regionen absichern.
455 vgl. Témmel (1994), S. 67 f.
456 \/gl. Tommel (1994), S. 108.
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SozialausschuR praktisch in andere Arenen eingebunden waren, deren Einflunahme

von vornherein institutionell beschnitten war.

2.3. Interessenskonstellationen auf EU-Ebene bei der Revision der
Strukturfondsverordnungen 1993

Der auf dem Brusseler Gipfel von 1988 und auf dem Gipfel von Edinburgh 1992
beschlossene institutionelle Rahmen trug die Handschrift der Kommission. Die
Mitgliedstaaten legten zwar den Ausgabenrahmen der Strukturpolitik fest, bestimmten
jedoch nur in allgemeiner Form Uber die Verteilung der Gelder.

Die Kommission war hier aus mehreren Grinden einflulreich. Zum einen waren die
zwischenstaatlichen Vereinbarungen hinsichtlich der Verwaltung der Strukturfonds im
Detail duRerst unklar geblieben. Dazu kam, dal} die diesbeziiglichen Vorschlége der
Kommission konzipiert wurden, bevor die Mitgliedstaaten offiziell die Gelegenheit
hatten, sie zu beraten. SchlieBlich verteidigte die Kommission ihre institutionellen
Vorstellungen mit dem Hinweis, dall diese Instrumente zur Erreichung von
gemeinsamen Anliegen bereitstehen und insbesondere der Verbesserung der
wirtschaftlichen Lage in den &rmeren Regionen Europas dienen sollten.

Diese Strategie trug dazu bei, die Vorschlage der Kommission von der Einflulnahme
der Mitgliedstaaten freizuhalten — bedeutete aber nicht, da die Kommission véllig freie
Hand hinsichtlich der Gestaltung des institutionellen Rahmens gehabt hatte.

Die Mitgliedstaaten hatten 1988 die (bahnbrechende) Reform der Strukturfonds
akzeptiert, die der Kommission eine Vielzahl an finanziellen und administrativen

EinfluBmdglichkeiten verliehen hatte.

Da die Revision von 1993 aber heftigst umstritten gewesen war, interessieren die
Hintergrinde der Interessenkonstellationen im Rat. Auf der einen Seite wollten die
Regierungen Frankreichs, GroRbritanniens, Deutschlands und Spaniens den Einfluf} der
Kommission beschneiden und die Regionalpolitik renationalisieren. Die franzosische
Regierung stellte ein umfassendes Konzept vor, das die britische Regierung mit dem
Hinweis unterstltzte, die Regierungen der Mitgliedstaaten konnten besser als die
Kommission flr eine effiziente Regionalpolitik sorgen. Die Spanier, die nationalen
anstelle von regionalen Prioritaten in der Wirtschaftsentwicklung ein starkes Gewicht

verschaffen wollten, schlossen sich dem franzdsischen Vorschlag ebenso wie die
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deutsche Regierung an, die sich gleichzeitig tber die Kontrolle der deutschen regionalen
Beihilfen durch die Kommission beklagte.

Auf der anderen Seite standen dieser Koalition mit Portugal und Irland zwei
Hauptempfangslander der EU-Strukturpolitik gegenuber, die von Belgien als einem
standigen Alliierten der Kommission unterstttzt wurden.

Auch wenn eine solche Konstellation eigentlich tiefgreifende Verénderungen erwarten
lassen miRte, lieRen die beschlossenen Mallnahmen die 1988 verabschiedeten
grundlegenden Prinzipien der Strukturpolitik unberiihrt. Anstelle der angestrebten
Renationalisierung gelang den Mitgliedstaaten lediglich eine Verénderung in
Randbereichen der europdischen Strukturpolitik, und auch dies nicht immer mit dem

angestrebten Ergebnis.

Einer machtigen Allianz von Regierungen ist es im Rat nicht gelungen, den EinfluR der
Kommission nachhaltig zu beschneiden. Es gilt die Frage zu untersuchen, weshalb die
Kommission in den meisten Punkten ihren Standpunkt durchsetzen konnte. Ein Grund
liegt sicherlich darin, daB die Mitgliedstaaten in dem bei der Reform der Strukturpolitik
anzuwendenden Entscheidungsverfahren nicht alleine vorgehen konnten. Nach den
Bestimmungen des Maastrichter Vertrages wére sowohl Einstimmigkeit im Ministerrat
als auch ein Mehrheitsvotum des Europdischen Parlaments zur Verabschiedung
notwendig gewesen. Doch da der Vertrag zum fraglichen Zeitpunkt im Juli 1993 noch
nicht in Kraft war, wurde fur die Reform der Strukturpolitik ein ad-hoc-Verfahren
angewandt, das die Einstimmigkeit im Rat und das Verfahren der Zusammenarbeit fur
die Beteiligung des Européischen Parlaments vorsah. Somit war absehbar, dal das
Européische Parlament die Renationalisierung der Strukturpolitik abgelehnt héatte, wenn
ihm ein derartiger Vorschlag zugetragen worden waére. Paradoxerweise genugte
vermutlich schon das Einstimmigkeitserfordernis im Rat, um die Renationalisierung zu
vereiteln, da die Kommission die Unterstitzung Belgiens, Portugals und Irlands besaR,
die von den bisher geltenden Regelungen besonders profitiert hatten. Zwar wird der
Zwang zur Einstimmigkeit 0blicherweise als Hemmschuh des europdischen
Integrationsprozesses angesehen, doch ist es wohl angemessener zu sagen, dal3 dadurch
im allgemeinen politische Veranderungen schwieriger werden, unabhéngig davon, ob

sie die Integration starken oder schwachen. Sobald ein gewisser Integrationsgrad
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erreicht ist, kdnnen die Mitgliedstaaten durch das Einstimmigkeitsprinzip daran

gehindert werden, wieder mehr Kontrolle tiber den Integrationsprozel? zu erreichen

2.4. Die Beteiligung der Bundeslander am Revisionsverfahren

24.1. Das Bundesratsverfahren

Das innerstaatliche Entscheidungssystem der Bundesrepublik Deutschland bei
européischen Rechtsetzungsakten, welche die Kompetenzen der Bundesléander beriihren,
bindet die Bundesldnder in ein Informations- und Konsultationssystem ein. Im
Dezember 1987 als die Einheitliche Europdische Akte ratifiziert wurde, wurde das
Bundesratsverfahren eingefiihrt, das die Beziehungen der Bundesregierung zu den
Bundesléndern tber den Bundesrat verbindlich regelt. Das Bundesratsverfahren stellt
die  wesentliche Beteiligungsform der Bundesldnder im innerstaatlichen
Entscheidungsprozel zu europdischen Rechtsetzungsvorhaben dar. Es regelt vor allem
die Informationspflicht der Bundesregierung und die Mdglichkeit einer Stellungnahme
des Bundesrates zu europdischen Rechtsetzungsvorhaben, falls in den
Rechtsetzungsvorhaben  ganz ~ oder in  einigen  Teilen  ausschliefflich
Gesetzgebungsmaterien der Lander betroffen oder ihre wesentlichen Interessen beriihrt
werden. Von dieser Stellungnahme kann die Bundesregierung nur aus unabweisbaren
aullen- und integrationspolitischen Griinden abweichen und muB diese Griinde mitteilen.
In den letzten Jahren hat der Bundesrat eine spezielle Infrastruktur eigens zur besseren
Handhabung des Beteiligungsverfahrens aufgebaut. Hierzu gehort die Einrichtung einer
Kammer fir Vorlagen der Européischen Gemeinschaften (EG-Kammerf58] und eines
Ausschusses flr Fragen der Europdischen Gemeinschafte. Die Beschlusse der EG-
Kammer sind denen des Bundesrates gleichgestellt, so daR eine Beschleunigung der
Abgabe einer Stellungnahme bei eilbedurftigen oder vertraulichen Vorlagen erreicht
werden kann. Weitere Formen der Landerkoordination sind Fachministerkonferenzen
und die Arbeitskreise der Bundeslander. Bei wichtigen europdischen Gesetzen
versuchen die Bundeslédnder auf diese Weise eine Vorab-Koordination der Dritten
Ebenefé]in der Bundesrepublik zu erreichenf6t]

457 vgl. Marks (1996), S. 319f.
458 Die EG-Kammer (ein verkleinertes BeschluBorgan gegeniiber dem Bundesratsplenum) trat am
14.09.1988 zu ihrer ersten Sitzung zusammen.
459 vgl. Wiemers (1989).
460 v/gl. Scharpf (1989b).
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Im Rahmen des Reformprozesses der européischen Strukturfondspolitik tbermittelten
die betroffenen Bundesministerien auf Bundesebene unter der Federfihrung des
Bundeswirtschaftsministeriums der EU-Kommission schon im Dezember 1991 ein
«Memorandum zur Uberpriifung der EG-Strukturfondsverordnungen»§*62] Dort wurden
die Ziele der Strukturfonds bestétigt, die Prinzipien von Subsidiaritat und Partnerschaft
betont und die Beteiligungssatze als zu hoch kritisiert. Die Bundeslander waren von der
Bundesregierung nicht zu dem Meinungsbildungsprozel3 tber das Memorandum

hinzugezogen worden.

Die Bundesregierung unterrichtete den Bundesrat Ende Februar 1992 tber das Delors-11-
Paket. Daraufhin gab der Bundesrat Anfang April 1992 eine Stellungnahme dazu a
Seine Forderungen waren die konsequente Anwendung des Subsidiaritatsprinzips und
die Erhaltung der regionalspezifischen Instrumente zur Forderung von Forschung und
technologischer Entwicklung. Mit dem Hinweis, dal} die Mitgliedstaaten selbst fiir die
erforderliche Verkehrsinfrastruktur verantwortlich waren, lehnte er die finanzielle
Unterstutzung transeuropdischer Netze von Seiten der EU a Die Stellungnahmen
des Bundesrates zu den Vorschldgen der Revision der Strukturfondsverordnungen
wurden im Bundesrat unter Beteiligung der EG-Kammer, des EG-Ausschusses und der

betroffenen Fachausschiisse des Bundesrates erarbeitet.

Als Anfang 1993 die EU-Kommission schliel3lich sechs Verordnungsvorschlage fir die
Neugestaltung der Strukturfonds vorlegte, erarbeitete der Bundesrat innerhalb sehr
kurzer Zeit mittels seiner EG-Kammer eine detaillierte Stellungnahme.Diese besagte,
dall die Ausweitung européischer Finanzmittel kritisch zu Uberprifen seien. Die
europdischen Finanzmittel fur die Bereiche Bildung und Kultur seien einzusparen, da
diese Aufgabenbereiche auf nationaler und regionaler Ebene in befriedigender Weise

geregelt werden konnten. Zudem forderte der Bundesrat die Bundesregierung auf, fur

461 \/gl. Staeck (1997), S. 140-142.

462 \/gl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (1991).

463 \/gl. Deutscher Bundesrat (1992b).

464 \/gl. Deutscher Bundesrat (1992b).

465 Aus der Stellungnahme des Bundesrates werden die Schwerpunkte, die Interessen und die Kritik der
Bundeslander an den Struktufonds und an der Arbeit der Kommission deutlich.
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die Sicherstellung einer nationalen und regionalen Strukturpolitik neben der
europdischen Strukturpolitik zu sorgen.

Daraufhin folgten Verhandlungen zwischen der Bundesregierung und dem Ministerrat.
In diesen Verhandlungen vertrat die Bundesregierung im Ministerrat die Position des
Bundesrates zur Zufriedenheit der Bundeslanderfé]

Als Ergebnis kann festgehalten werden, daR bei der Revision der Strukturfonds die
Verhandlungen auf Bundesldnderebene getrennt von der Verhandlungsarena auf
europaischer Ebene in einer Arena stattfanden. Hierbei stellte die Verhandlungsarena
Bundesregierung — Bundesrat praktisch eine Unterarena zur Verhandlungsarena auf
europdischer Ebene dar. Obgleich der Bundesrat friihzeitig seine Kernforderungen
angemeldet hatte, waren seine Forderungen lediglich eine Reaktion auf die Mitteilung
der Kommission und stellten keine selbstinitiierte Aktion dar. Dabei wuften die
Bundeslander seit den Verhandlungen tber das Delors-11-Paket, daR eine Revision der
Strukturfonds bevorstand. Auf die anstehenden Verhandlungen hatten sie sich

offensichtlich nicht ausreichend vorbereitet.

2.4.2. Direkte EinfluBmdglichkeiten und «konspirativer Weg» nach Brussel

Neben diesem System der Partizipierung der Bundeslander gibt es generell noch eine
Anzahl von direkten und indirekten Kontakten zu den europdischen Organen, mittels
derer die Bundeslénder versuchen kdnnen, im Vorfeld der Erarbeitung von Vorschlagen
der EU-Kommission auf diese Einflu8 zu nehmen. Die direkten
Beteiligungsmaglichkeiten der Bundeslédnder reichen von institutionellen Kontakten
(z.B. der Beobachter der Léinder bei den Europdischen Gemeinschaftenf’) iiber
offizielle Verbindungen ( z.B. die Prasenz von Landervertretern in EU-Gremier{*68]oder
die Verbindungsstelle zwischen dem Bundesrat und dem Européischen Parlamentf©9) bis
hin zu inoffizieller EinfluBnahme (z.B. die Léanderblros in Brissel und die

Direktkontakte der Lander zu europaischen Institutionenf7).

466 \/gl. Staeck (1997), S. 140.
467 vgl. Sauter (1989).
468 \/gl. Morawitz (1981).
469 \/gl. Jaspert (1982).
470 \gl. Hrbek (1986).
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Bei der Revision der Strukturfondsverordnungen operierten insbesondere die
Landerbliros und der L&nderbeobachter auf der europdischen Ebene fir die
Bundeslénder. Die Verbindungsbiros knlipften informelle Kontakte, um Einflul} auf die
européischen Entscheidungsprozesse auszuiben. Die Aufgabe des Lénderbeobachter
blieb innerhalb seiner institutionellen Funktionen auf das Weiterleiten von
Informationen tber den Bundesrat an die Lander beschrankt. Die Rolle der Landerbiiros
und des L&nderbeobachters blieb wéhrend des Entscheidungsprozesses uber die
Verordnungen unbedeutend, da diese tber zu wenig fachspezifisches Wissen verfugten
und die Bundeslander ber die offiziellen innerstaatlichen Beteiligungsverfahren oder
direkt Ober die Kommission versuchten, EinfluR zu nehmen. Bei den européischen
Angelegenheiten wirkte die Stdndige Vertretung der Bundesrepublik Deutschland in

Brissel als Mittler zur Bundesebene.

3. Ergebnis der Strukturfondsrevision 1993 — allgemein

Im Folgenden sollen die Ergebnisse der Revision und ihre Auswirkungen fir den
Einsatz des europdischen Regionalfonds wund in Hinblick auf maogliche
Politikverflechtung bei der anschlieRenden Implementation der Férderpolitik dargestellt
werden. Es ergaben sich unmittelbare Folgen fiir die Programmierung der Forderperiode
1994 bis 1999 in Ostdeutschland, die in Kapitel E behandelt wird. Hiernach werden die
Haltungen der Bundesregierung und der ostdeutschen Bundeslander zu den Ergebnissen

der Revision aufgezeigt.

3.1. Uberarbeitung der Grundsatze

Am 20. Juli 1993 nahm der Ministerrat die sechs tberarbeiteten Verordnungen Uber die
Strukturfondsf72]der Gemeinschaft fiir den Zeitraum 1994-1999 an. Die Strukturfonds
wurden fiir diesen Zeitraum von sechs Jahren mit einem Etat von 141 Mrd. EURO (ein

Drittel des Gemeinschaftshaushalts) ausgestattet, von denen 96,346 Mrd. EURO fir die

471 vgl. Sauter (1989), S. 93.

472 Die Strukturfonds der Gemeinschaft sind: der EFRE (Europaischer Fonds fiir die Regionale
Entwicklung) mit der Aufgabe, die Unterschiede in der Entwicklung zwischen den Regionen der
Gemeinschaft zu verringern; der ESF (Europdischer Sozialfonds), der dazu beitragt, die
Beschéftigungsmoglichkeiten in der Gemeinschaft zu verbessern; der EAGFL, Abteilung Ausrichtung
(Européischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fir die Landwirtschaft) der sich zum einen an der
Kofinanzierung der nationalen Beihilferegelung fiir die Landwirtschaft und zum anderen an der
Entwicklung und an der Diversifizierung der landlichen Gebiete der Gemeinschaft beteiligt. Hinzu kommt
das FIAF (Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei), mit dem die Umstrukturierung des Sektors
der Fischerei unterstutzt wird.
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Ziel-1-Forderung bestimmt waren. Deutschland erhielt aus den verschiedenen EU-
Strukturfonds in den Jahren 1994 bis 1999 ca. 21 Mrd. EURO, die schwerpunktmalig in
den Bereichen regionale Wirtschaftsforderung, (berufliche) Weiterbildungs- und
QualifizierungsmalRnahmen und Arbeitsmarktpolitik eingesetzt wurden.

Im Vergleich mit der grundsétzlichen Reform der Strukturfonds von 1988 war die 1993
verabschiedeten Anderungen weniger umfassend. Die wesentlichen Grundsatze, die
1988 angenommen worden waren, d.h. Konzentration, Partnerschaft, Programmplanung
und Zusatzlichkeit der Mittel, wurden unverandert beibehalten oder verbessert. Die
Anderungen in den Uberarbeiteten Vorschriften definierten auch eine neue Ausrichtung
der EU-Regionalpolitik: Neue Regionen wurden abgedeckt, die
Programmierungsverfahren wurden angepalit und neue Arten von MaRnahmen konnten

von der Gemeinschaft kofinanziert werden 73]

3.1.1. Konzentration der Fordermittel auf wenige Handlungsfelder
Der erste Grundsatz der Strukturfonds ist die Konzentration der Fordermittel auf sechs
vorrangige Ziele (gemeinsamer Zielkatalog der Forderung). Durch die Uberarbeitung

der Durchfiihrungsbestimmungen sind einige Ziele verandert wordenf4]

Ziel 1. Unverandert.
Ziel 2: Unverandert.
Ziel 3: Erleichterung der Eingliederung der vom Ausschlul aus dem

Arbeitsmarkt bedrohten Personen in das Erwerbsleben (Bek&mpfung der
Langzeitarbeitslosigkeit und Erleichterung der Eingliederung von
Jugendlichen in das Erwerbsleben).

Ziel 4: Erleichterung der Anpassung der Arbeitskréafte an die industriellen
Wandlungsprozesse und an Veradnderungen der Produktionssysteme.

Ziel 5a: Anpassung der Agrarstrukturen sowie Hilfe zur Modernisierung und
Umstrukturierung der Fischerei.

Ziel 5b: Entwicklung und strukturelle Anpassung des landlichen Raums.

Das fur die neuen Bundeslander relevante Ziel 1 blieb unverdndert. Die nationalen
Programme bzw. Projekte, die einem der genannten Ziele zuzuordnen sind, werden im
Rahmen von Gemeinschaftlichen Férderkonzepten durchgerhr Je nach Zielordnung

und inhaltlicher Ausgestaltung kénnen die MaBnahmen mit Finanzmitteln des einen

473 \gl. Kommission der Europaischen Gemeinschaften (1993d), S. 7-16.
474 \/gl. Staeck (1997), S. 95.
475 Sjehe Kapitel E.
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oder anderen Strukturfonds geférdert werden (koordinierter Einsatz  der
Forderinstrumente).

Tabelle 10 zeigt die Kombinationsmoglichkeit zwischen Zielen und Strukturfonds im
Rahmen eines «Integrativen Ansatzes».

Tabelle 10: Kombinationsmoglichkeiten zwischen den Zielen und den Strukturfonds

Zielbezogener Einsatz Fondsbezogener Einsatz
Ziele Fonds Fonds Ziele
Ziel 1 | EFRE, ESF, EAGFL ESF Ziele 1,2,3,4,5b
Ziel 2 |EFRE, ESF EFRE Ziele 1,2,5b
Ziel 3 ESF EAGFL Ziele 5a,5b
Ziel 4 |ESF FIAF Ziel 5a
Ziel 5a | EAGFL, FIAF
Ziel 5b | EAGFL, EFRE, ESF

Quelle: Staeck (1997), S. 96.

3.1.2. Partnerschaft

Das Prinzip der Partnerschaft spielte bereits bei der Strukturfondsreform 1993 eine
Schlisselrolle, als es fur die Anwendung der anderen Grundsétze bestimmend war. Es
war als «eine enge Konzertierung zwischen Kommission, dem betreffenden
Mitgliedstaat und den von ihm bezeichneten, auf nationaler, regionaler, lokaler Ebenen
zustandigen Behorden» definiert, in der «alle Parteien als Partner ein gemeinsames Ziel
verfolgen» P76]sollten und sah somit eine enge Abstimmung zwischen der Europaischen
Kommission, dem betroffenen Mitgliedstaat sowie den auf der regionalen und lokalen
Ebene zustandigen Behdrden vor. Das Prinzip erstreckte sich auf die Verteilung,
Finanzierung, Begleitung und Auswertung von Aktionen, so daB sich die Kommission
in der Realisierung der Programme zusatzlich zu ihrer Initiativfunktion eine

Kontrollfunktion bei der Politikimplementation sicherte.

Die Revision dehnte diese Abstimmung aus, so dal je nach den institutionellen Regeln
und der Praxis der Mitgliedstaaten die Wirtschafts- und Sozialpartner in den ProzeR der
Programmplanung und Politikimplementation einschlieBlich Begleitung und Bewertung
der Programme einbezogen werden mussen. Zum einen ist die Aufnahme dieser Akteure

in das Prinzip der Partnerschaft ein Zugestandnis an die Forderungen des Parlaments

476 Knodt (1998), S. 166.
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und des Wirtschafts- und Sozialausschusses, zum anderen versucht die Kommission,
dadurch ein Mehr an Marktnahe auf dezentraler Ebene zu etablieren und neue Akteure
als potentielle Trager europdischer Forderpolitik zu akquirieren. In diese Richtung geht
auch der Wunsch der Kommission, Klein- und Mittelbetriebe in das
Partnerschaftssystem zu integrieren. Weiterhin sollte darauf geachtet werden, dal3 die
jeweiligen institutionellen rechtlichen und finanziellen Befugnisse der Partner gewahrt
wurden. Die Handlungsfreiheit der nationalen und subnationalen Behdrdern blieb
allerdings weitgehend bestehen. Denn die neuen EinfluBmdglichkeiten der
gesellschaftlichen Akteure waren schwer durchzusetzen, da die Mitgliedstaaten in ihrer
Entscheidung, wann wer wie eingebunden wird, frei waren. Gleichermafen wurden die
Art der Einbindung der Wirtschafts- und Sozialpartner und der zu wahlende Zeitpunkt
nicht von der EU-Kommission spezifiziert. Es konnte dabei beispielsweise sich um eine

Informationsweitergabe oder um Stellungsnahmen handelnf7]

Die Ausweitung des Partnerschaftsprinzips auf die Wirtschaftspartner war
beispielsweise wichtig fur die Kammern als regionale Akteure. Sie waren bei der
Planung von vornherein miteinzubeziehen. Allerdings wurde diese «Mul3-Bestimmung»
dadurch eingeschrankt, dal} sich die Einbeziehung nach «Maligabe der institutionellen
Regeln und der Praxis des Mitgliedstaates» vollziehen mufte. Gleichwohl bot diese
Regelung einen wichtigen Ansatzpunkt dafiir, dal die Konzeption der
FordermaRnahmen nicht allein von der Verwaltungsebene, sondern in Zusammenarbeit

mit den regionalen Wirtschaftsakteuren erfolgtef78]

477 \/gl. Klodt/Stehn (1992), S. 60.
478 Fabian (1996), S. 26.
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Tab. 11: Verwaltungstechnische Zustandigkeit fur die Fonds

Fonds: Koordinator Federfihrendes Federfiihrende Dienststelle der
auf Landerministerium Kommission
Bundesebene

EFRE BMWi Wirtschaftsministerium Generaldirektion XVI

(Regionalpolitik)

ESF BMA Arbeits- und Generaldirektion V
Sozialministerium (Beschaftigung,
Arbeitsbeziehungen und Soziale

Angelegenheiten)

EAGFL- BML Landwirtschaftsmisterium Generaldirektion VI

Abteilung (Landwirtschaft)

Ausrichtung

FIAF BML Landwirtschaftsministerium | Generaldirektion XIV
(Fischerei)

Quelle: Eigene Erhebungf7?]

3.1.3. Programmplanung

Beim Grundsatz der Programmplanung wurde eine einjahrige Verlangerung des bis
1993 uber funf Jahre laufenden Zeitraumes fur die Strukturfondsférderung beschlossen.
Dadurch enden die Programmplanung und die Finanzplanung der Strukturfonds im
gleichen Jahr (1999f80] Eine weitere Anderung war die Anpassung des
Programmplanungsverfahrens, die die Ziele 1 bis 4 und 5b betreffen. In den
Regionalentwicklungspldnen waren ab 1994 spezifische, mdglichst quantifizierbare
Ziele zu nennen, Umweltauswirkungen der Programme zu beurteilen und eine globale
Finanztabelle mit Richtwerten einzureichen, welche die Aufteilung zwischen nationalen
und gemeinschaftlichen Finanzmitteln fir jeden Schwerpunkt der Regionalentwicklung
beinhaltete. Im Rahmen des Grundsatzes der Programmierung wurden auch die
Anwendungsbereiche der Strukturfonds leicht modifiziertf8i]

Die Anwendungsbereiche des europdischen Regionalfonds wurden wie folgt festgelegt:

479 Abkiirzungen: BMWi: Bundesministerium fiir Wirtschaft
BMA: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
BML: Bundesministerium fur Landwirtschaft
480 Fiir die Ziel 2- und Ziel 4-Programme wurden zwei Dreijahresphasen vorgesehen, deren erste Phase
durch eine Anpassung des Programms in die zweite Phase miinden kann.
481 vgl. Staeck (1997), S. 98.
177




- Produktive Investitionen zur Schaffung dauerhafter Arbeitsplatze,

- Infrastrukturinvestitionen in den unter die Ziele 1, 2 und 5b fallenden Regionen,

- Aktionen zur ErschlieBung des endogenen Potentials der Regionen (Forderung
lokaler Entwicklungsinitiativen und Aktivitdten der kleinen und mittelstandischen
Unternehmen),

- Investitionen im Erziehungs- und Gesundheitswesen in den Ziel-1-Gebieten,

- Malinahmen der Forschung und technologischen Entwicklung in den unter die Ziele
1, 2 und 5b fallenden Gebiete,

- Produktive Investitionen ~ und  umweltvertragliche ~ Entwicklung  von
Infrastrukturinvestitionen fir den Umweltschutz, sofern sie mit Regionalentwicklung
in Verbindung stehen,

- Aktionen der Regionalentwicklung auf Gemeinschaftsebene, vor allem in
Grenzregionen

- Malinahmen zur Vorbereitung, Beurteilung und Bewertung von durchgefihrten
Projekten.

Der Schwerpunkt der Programmplanung lag auf den Punkten Kohdrenz, verbesserte

Verwaltung, vereinfachte Begleitung und Flexibilitat sowie Additionalitét.

3.1.4. Zusatzlichkeit der Mittel (Additionalitat)

Das Prinzip der Additionalitader Mittel ist als vierter Grundsatz beibehalten worden.
Bei Ziel 2 bis 4 und 5b sind 50 v.H., bei Ziel 1 75 v.H. der zuwendungsféhigen
Gesamtkosten Uber die européischen Strukturfondsmittel kofinanzierbar. Nur in
begriindeten Ausnahmeféllen konnte in Spanien, Griechenland, Portugal und Irland im
Rahmen von Ziel 1 eine europdische Kofinanzierung von 80 v.H. geleistet werde In
Gebieten duRerster Randlage und auf entfernt liegenden griechischen Inseln ist sogar
eine Beihilfe in Hohe von 85 v.H. mdglich. Alle Mitgliedstaaten werden angehalten,
zukinftig in den betroffenen Gebieten ihre Offentlichen Strukturausgaben oder
Ausgaben gleicher Art mindestens in der HOhe des vorangegangenen

Programmplanungszeitraums aufrechtzuerhalten.

482 Das Prinzip der Additionalitat besagt, daR europaische Fordergelder lediglich zusitzlich zu nationalen
Geldern eingesetzt werden dirfen.
483 vgl. Staeck (1997), S. 100.
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3.2.  Auswirkungen der Revision auf den Regionalfonds EFRE

Die Leistung der Revision von 1993 lag in kleineren Neuerungen, die eine effizientere
Gestaltung der Programme und Durchfiihrungsbestimmungen bewirken sollten. Ein sehr
wichtiger Punkt der Revision war die im Delors Il-Paket festgelegte Erhéhung der
finanziellen Ausstattung der Strukturfond Verglichen mit der vorherigen
Forderperiode (1989 bis 1993) verdoppelten sich die Finanzmittel real.

Neben dieser Aufstockung der Finanzausstattung gab es Anderungen beim
Anwendungsbereich des Regionalfonds. Um diese darzulegen, muf} jedoch nochmals
auf die Reform der Strukturfonds 1988 zuriickgegriffen werden. Die grundlegende
Reform 1988 fiihrte zu einer Ausweitung des Handlungsspielraumes der Kommission,
da die Gebietsausweisungen und die Mittelvergabe nicht mehr durch den Rat genehmigt
werden muBtenfss] Das hatte zur Folge, dalR Forderregionen auch aulRerhalb nationaler
Fordergebiete liegen konnten, wenn sie gemal européischen Kriterien als forderwirdig
eingestuft wurden, selbst wenn sie gemé&lR deutschen Forderkriterien nicht als
wirtschaftsschwach galten. Hinzu kam, dal die deutsche Gemeinschaftsaufgabe sehr
stark gewerbeorientiert war, wéhrend die Forderung des EFRE breitere
Fordermdglichkeiten bot (beispielsweise Strallenbau, Wasser- und Energieversorgung,
Umweltschutz und Telekommunikation). Mit der 88er Reform kam es somit bei der
Forderung in Westdeutschland zu einem Konflikt mit der Forderung der
Gemeinschaftsaufgabeauf der politischen Ebene einiger ostdeutscher L&nder, welche
(trotz der bereits ab Mitte der 80er Jahre erfolgten teilweisen Anpassung der
Rahmenplédne der Gemeinschaftsaufgabe an die Kriterien des européaischen
Regionalfonds) eine Entkopplung von Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe und EFRE-
Mitteln vorzogen, um sich die zusétzlichen Férdermdglichkeiten zu erschlieBen. Denn
aufgrund der deutlichen Gewerbeorientierung der Gemeinschaftsaufgabe konnten sie
nach wie vor dringend notwendige Infrastrukturmanahmen nicht f('jrdern Um die

bestehenden Vorteile beider Instrumentarien - sowohl der nationalen

484 Das Delors Il-Paket, das im Februar 1992 von der Europaischen Kommission dem Ministerrat
vorgelegt worden ist, beinhaltet die Finanzausstattung der Gemeinschaft bis 1999.

485 Den Mitgliedstaaten war somit ein wichtiges Mittel der Friihkoordinierung und Beeinflussung der
Ziele und Instrumente der Strukturfonds vorenthalten.

486 Mit einer Anderung der europdischen Fordergebietabgrenzung fielen ganze Gebiete der
Gemeinschaftsaufgabe aus der europdischen Forderung heraus, bzw. wurden nicht in der
Gemeinschaftaufgabe enthaltene Gebiete gefdrdert. Knodt (1998), S. 182.
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Gemeinsschaftsaufgabe als auch der europaischen Strukturfonds — zu nutzen, wurden

beide Instrumente parallel weitergefiihrt.

Ostdeutschland 1990 z&hlte nach der Wende zu den bediirftigsten Regionen der EU. Die
neuen Bundeslander wurden als Fordergebiete hdchster Prioritit aufgenommen, stellten
jedoch im Rahmen der européischen EFRE-F6rderung eine Sondersituation dar. Die
EFRE-Forderung  wurde aus  Vereinfachungsgrinden  zundachst an  die
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» gebunden
(«Kopplung»)fe8] d.h. die Mittel des Regionalfonds konnten dementsprechend nur im
Rahmen der Kriterien der Gemeinschaftsaufgabe eingesetzt werden

Die Revision 1993 stellte klar, daR ab 1994 der breite Fordermittelkatalog der Mittel des
Regionalfonds umzusetzten sei. Die neuen Bundeslédnder durften hiervon Kkeine
Ausnahme mehr darstellen. Weiterhin wurden die Einsatzmdglichkeiten des
Regionalfonds um Investitionen im Erziehungs- und Gesundheitswesen, sowie
Forschung und Entwicklung in den unter Ziel 1 fallenden Gebieten erweitert, und es
konnten mit Mitteln des Regionalfonds nun auch transeuropdische Netze unterstltzt
werden. Die Revision verhinderte somit, dafll die europdische EFRE-FOrderung in
Ostdeutschland vollkommen dem Schema der nationalen Regionalpolitik angepal’t

wurde.

3.3.  Kiritische Betrachtung der Revision aus Sicht der Bundes

Der Bund beurteilte die Ergebnisse der Revision 1993 aus mehreren Punkten Kritisch.
Zum einen ergaben sich direkte Konsequenzen fir die nationale Haushaltsplanung, zum
anderen hatte man Bedenken hinsichtlich einer Verletzung des Subsidiaritatsprinzips
und drittens wollte man keine weitere Kompetenzausweitung der EU-Kommission in
der Regionalpolitik dulden.

Die Brisseler Strukturfondsgelder dienten bei einer Kopplung der EFRE-Mittel an die
Gemeinschaftsaufgabe in der Praxis angesichts der leeren Haushaltskassen von Bund
und L&ndern zunehmend der Refinanzierung nationaler regional- und

arbeitsmarktpolitischer Fordermalinahmen sowie von Bildungsmalinahmen, obgleich sie

487 ZENIT GmbH (1996), S. 38.
488 1991 bis 1993 war die Kofinanzierung der Ziel-1-Férderung in Ostdeutschland dementsprechend iiber
die Gemeinschaftsaufgabe gewahrleistet.
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offiziell gegeniiber der Kommission lediglich als Kofinanzierunganteile eingesetzt
werden durften. Hierbei waren allerdings die Vorgaben der Brisseler
Strukturfondsverordnungen zu beachten®] welche aber bei der Sondersituation in
Ostdeutschland in den Jahren 1990 bis 1993 eine untergeordnete Rolle spielten. Nach
der Revision 1993 war dieser Refinanzierungsmoglichkeit aufgrund der geforderten
Entkopplung von EFRE-FOrderung und der Forderung der Gemeinschaftsaufgabe zu
einem groRen Teil die Basis entzogen, so daR bei der Haushaltsplanung in anderen

Bereichen Einsparungen zu machen waren.

Die Revision 1993 machte weiterhin deutlich, dal die Kommission ein génzlich anderes
Verstandnis des Subsidiaritatsprinzips als der Bund und die Bundeslander hatte.
Wahrend die Kommission ihre Erflllung des Subsidiaritatsprinzips darin definierte, dal}
sie Leitlinien und Rahmenbedingungen in der Férderung vorgab, die von den nationalen
und subnationalen Einheiten auszufillen waren, interpretierten Bund und Bundeslénder
das Subsidiaritatsprinzip im Mehrebenensystem dahingehend, dal3 eine héhere Ebene
nur dann politisch steuernd eingreifen durfte, wenn die untere Ebene nicht adéquat zur
Probleml6sung in der Lage War Auf die Regionalpolitik Ubertragen bedeutete dies im
saatlichen Zweiebenensystem, dal der Bund sich auf die Mitwirkung in der
Rahmensetzung beschrankte. Diese Rolle dachte man auch der Ebene der EU-
Kommission zu. Demgegeniber gingen die Beteiligungswiinsche der Kommission bei
der europdischen Regionalpolitik relativ weit. So liel sich der wachsende Einfluf3 der
EU auf Detailfragen der nationalen Regionalpolitik nach Ansicht des Bundes und der
Lander mit dem Subsidiaritatsprinzip nicht vereinbaren. Von den Bundeslandern wurde
mehrmals darauf hingewiesen, dal3 die Kommission sich nicht an die Prinzipien der
Dezentralisierung,  Regionalisierung  und  Partnerschaft im  Sinne  des
Subsidiaritatsprinzips hielt. Sie versuchte auch nach Meinung der Bundeslander, die

bereits weitgehenden Kompetenzen fir die Kommissionsdienststellen weiter

auszubauenfo2]

489 Entsprechend wurde der Einsatz der EFRE-Mittel dem Forderkorsett der Gemeinschaftsaufgabe
angepalt und nicht geméaR den weiteren Moglichkeiten des Regionalfonds getétigt.
490 \/gl. Fabian (1996), S. 5.
491 v/gl. Jachtenfuchs (1992).
492 \/gl. Staeck (1997), S. 144-146.
181



So beflrchtete man drittens, daB die zunehmende Dezentralisierung von
Politikprozessen bei gleichzeitiger Ausweitung des Handlungsspielraums der
Kommission auch die Herausbildung neuer Formen und Strukturen staatlichen Handelns
in der Regionalpolitik beinhaltete, bei denen die Bundesebene kaum mehr
EinfluBmdglichkeiten héatte. Insbesondere sah der Bund in diesem Zusammenhang
kritisch, dal? die EU so einerseits die Rechte und Kompetenzen der zentralstaatlichen
Instanzen tendenziell aushohlte, andererseits die dezentralen Instanzen aus den
hierarchisch strukturierten Beziehungen zwischen den Verwaltungsebenen bzw.

insgesamt aus dem staatlichen Verband herausldste, was man nicht dulden wollte.

3.4. Kritische Betrachtung aus der Sicht der Bundeslander

Die Kritik der neuen Bundesléander an den Ergebnissen der Revision 1993 knipfte an
die des Bundes hinsichtlich der Verletzung des Subsidiaritatsprinzips durch die
européische Ebene an. Das Subsidiaritatsverhéltnis sahen die Bundsléander insbesondere
durch die neuen Verfahren zur Bewertung, Begleitung und Kontrolle der
Strukturférderungen verletzf!%3] da sie das Verhaltnis von Verwaltungsaufwand zur
Hohe der Finanzbeihilfen fur nicht vertretbar hielten. Zudem waren sie der Ansicht, dal
auch die VVorgabe der Kommission, dal} die Wirtschafts- und die Sozialpartner in die
Planung und Durchfiihrung der Gemeinschaftsinterventionen mit einzubeziehen seien,
gegen das Subsidiaritatsprinzip verstolie.

Dariiber hinaus waren sich die ostdeutschen Bundeslander dahingehend einig, dal die
wirtschaftliche Forderung sich weiterhin auf Gewerbefdrderung konzentrieren sollte,
weil eine Kopplung der EFRE-Mittel an die nationale Gemeinschaftsaufgabe den
wirtschaftlichen Bedurfnissen vor Ort am besten gerecht wurde. Eine europdische
Vereinnahmung des Bildungs- und Gesundheitswesens sowie der Forstwirtschaft durch
einen breiteren Eisatz der EFRE-Mittel lehnten sie deshalb a Weiterhin mibilligen
sie die direkte Verwendung bzw. Vergabe von Strukturfondsmitteln durch die

Kommission(Splitterprogramme, Gemeinschaftsinitiativen).

Zudem wurden einige grundsétzliche Forderungen der Bundesldnder am Fordersystem

der EU bei der Revision nicht berlicksichtigt. Insbesondere hatten sie urspringlich

493 Vgl. Deutscher Bundesrat (1993), Punkte 7, 18, 26, 32.
494 \/g. Deutscher Bundesrat (1993), Punkte 3, 30, 60, 63, 66, 75, 79 und 85.
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gefordert, dall die EU den Landern und Regionen einen zielbezogenen Pauschalbetrag
ohne Aufteilung auf einzelne Fonds zur Verfiigung stellte, der nach dem eigentlichen
Bedarf der Regionen und nicht nach den einheitlichen und fir die ganze EU geltenden

inhaltlichen VVorgaben auf férderungswirdige Projekte verteilt wUrd

4. Konsequenzen der Revision flr die Programmplanung

4.1. Verkirztes Programmplanungsverfahren

Die Revision 1993 brachte neben inhaltlichen Neuerungen auch einige Veranderungen
fir die Durchfuhrung der EU-Strukturpolitik mit sich, die den ProzeR der
Programmplanung fur Ostdeutschland im Jahre 1994 (der in Kapitel E behandelt wird)
erheblich beeinfluRten und deshalb hier im Folgenden dargelegt werden. Dabei werden
ausgehend von einer Beschreibung, wie die Programmplanung bei der EU-
Strukturfondsforderung generell in einem Ziel-1-Gebiet abzulaufen hat, die einzelnen
Verfahrensschritte bzw. Phasen der Programmierung beschrieben, um dann

anschlieBend die Neuerung darzustellen.

Die Durchfiihrung der durch die Strukturfonds kofinanzierten Férdermalinahmen erfolgt
in Form von mehrjahrigen Operationellen Programmen, die von den Mitgliedstaaten
durch die von ihnen benannten Behdrden in Brissel eingereicht werden mussen. Unter
einem Operationellen Programm ist ein «kohé&rentes Biindel mehrjédhriger MalRnahmen,
zu deren Durchfiihrung ein oder mehrere Fonds und ein oder mehrere sonstige
vorhandene Finanzierungsinstrumente eingesetzt werden kdnnen» zu verstehen

Ein wichtiger Grundsatz bei der Planung dieser Programme ist dabei das bereits
beschriebene Prinzip der Partnerschaft, das eine enge Abstimmung zwischen den
Brisseler Dienststellen der EU-Kommission und den zustandigen nationalen, regionalen
und lokalen Behorden gewihrleisten soll. Uber die Verwendung der EU-
Strukturfondshilfen in den Operationellen Programmen entscheidet allerdings nicht
Brissel, sondern der Mitgliedstaat. Die Kommission prift primar nur die Kohérenz der

geplanten Fordermalinahmen mit den Strukturfondsverordnungen.

495 vgl. Deutscher Bundesrat (1993), Punkte 72 und 83.
496 \/gl. Deutscher Bundesrat (1993), Punkt 20.
497 Fabian (1996), S. 26.
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Zusténdig fiir die Planung und Bewilligung der FérdermaRnahmen und Projekte sind die

nationalen Fondsverwalter. Bei ihnen sind Forderantrage zu erhalten und einzureichen.

Die Vorbereitung und Durchfiihrung der StrukturfondsmalRnahmen lauft zwischen Bonn
und Brussel in zwei bzw. dreistufigen Verfahren ab:

Abb. 1: Dreistufige Programmierung

1. Nationaler 2. Gemeinschaftliches 3. Operationelle
Entwicklungsplan 4 Forderkonzept > Programme > Umsetzung
(REP) (GFK) (OP) Begleitung
A 0 A
Initiative der Verhandlungen zwischen Kommission
Mitgliedstaaten der Européischen genehmigt
Kommission und den
Mitgliedstaaten

Quelle: Eigene Darstellung.

1. Stufe — Nationaler Entwicklungsplan (REP): Die Mitgliedstaaten legen der
Kommission einen mehrjéhrigen Entwicklungsplan vor, in dem Forderprioritdten der
nationalen und regionalen Behdrden ausgewiesen sind. In der Regel enthélt er folgende

Elemente:

soziobkonomische Analyse der Region, bzw. des Gebietes, des Sektors oder der

betreffenden Probleme;

- Entwicklungsstrategie, gewéhlte Verfahren, eingesetzte Mittel, nationale und
regionale Finanzierungen, bereits laufende Malinahmen der EU;

- Zufinanzierende Forderschwerpunkte;

- Beantragte EU-Mittel (Vorausschétzung); aufgeschlisselt nach Strukturinstrumenten
(Fonds, EIB und sonstige Instrumente).

2. Stufe - Gemeinschaftliches Forderkonzept (GFK): In einem Zeitraum von bis zu

sechs Monaten wird dann zwischen der Kommission und dem Mitgliedstaat das

Gemeinschaftliche Forderkonzept ausgehandelt. Darin sind die Entwicklungsziele, die

vorgesehenen Forderschwerpunkte, der indikative Finanzplan sowie die Laufzeit der

Interventionen erhalten. Das gemeinschaftliche Forderkonzept stellt den Bezugsrahmen

fir die Finanzierungsantrage dar, die die Mitgliedstaaten bei der Kommission

einreichen.

3. Stufe - Operationelle Programme (OP): Auf der Grundlage des Gemeinschaftlichen

Forderkonzepts erfolgt dann die Abwicklung in der Regel in Form von Operationellen
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Programmen. Der Mitgliedstaat unterbreitet darin Beihilfeantradge, die von der
Kommission angenommen werden. Diese Programme enthalten detaillierte Angaben

Uber den Ablauf, die Ziele, die Finanzen usw. der gefdérderten MafBnahmenfieg]

Die Revision 1993 sah zur Vereinfachung und Beschleunigung des
Programmplanungsverfahrens fiir die Mitgliedstaaten die Moglichkeit vor, ein einziges
Programmplanungsdokument vorzulegen. Es mufite den Entwicklungsplan sowie den

entsprechenden Beihilfeantrag enthalten.

Abb. 2: Zweistufige Programmierung

In einem einzigen

Dokument Erstellung der Umsetzung
zusammengefafite -4 Operationellen Programme => | Begleitung
Programmplanung

O O O
Verhandlungen
Initiative der zwischen der EU- Kommission
Mitgliedstaaten Kommission und den genehmigt
Mitgliedstaaten

Quelle: Eigene Darstellung.
Mit der Revision der Strukturfondsférderung 1993 wurden somit die Verfahrensweisen
vereinfacht. Das dreistufige Verfahren hatte sich als zu zeitintensiv und komplex

erwiesen, so daR viele Programme nicht zur Umsetzung gelangt waren.

498 \/gl. Staeck (1997), S. 100 f.
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Abb. 3: Gegeniberstellung von alter und Uberarbeiteter Regelung des

Programmierungsblaufes

Alt: Deutscher Gemeinschaftliches Programme (OP)

Entwicklungsplan  fur | | Forderkonzept fir die  neuen
Ostdeutschland (GFK) Lander
(REP)
Deutschland unterbreitet  Die Kommission ~ Auf der Grundlage
der  Kommission in  handelt ein GFK mit des GFK genehmigt
Abstimmung mit den den deutschen  die Kommission die
regionalen Behtrden  Behorden aus. von Deutschland
einen REP mit seinen vorgelegten OP.

Aktionsschwerpunkten.

Initiative der
Mitgliedstaaten Vorhaben
Neu: Einheitliches Programmplanungs- Programme
dokument (OP) fur die neuen
Lander

Deutschland unterbreitet der Kommission ein DPP,  Auf der Grundlage des
das die vorgeschlagenen Schwerpunkte und DDP genehmigt die
Programme enthdlt. Das DPP ist Gegenstand einer =~ Kommission die von
einzigen Entscheidung. Deutschland
vorgelegten OP.

Quelle: KOM 1994, S. 10ff9 | abgeéndert.

In Abb. 3 wird das zwei- und dreistufige Verfahren direkt gegentiber gestellt. Es zeigt
sich, daB die deutschen L&nderministerien zusammen mit den verantwortlichen
Bundesministerien bei beiden Verfahren einen Entwicklungsplan bzw. ein Einheitliches
Planungsdokument und Operationelle Programme zu erstellen haben. Beim
zweistufigen Verfahren reduziert sich der Arbeitsaufwand auf deutscher Seite nicht
bedeutend, von den Zuarbeiten abgesehen, die die deutsche Seite der Kommission bei
der Erstellung des Forderkonzepts beim dreistufigen Verfahren machen muf. Auf
Kommissionsseite dagegen wird erhebliche Mehrarbeit eingespart, da sie Kkein

Forderkonzept erstellen muf3.

4.2. Begleitung und Bewertung

Die Uberarbeitete Regelung der Strukturfondsverordnungen (Revision 1993) fuhrte zu

genauen Regelungen Uber die Bewertung der Strukturfondsmalnahmen in den

499 v/gl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1994).
186



Mitgliedstaaten durch die EU-Kommission. Die Begleitung und Bewertung, die von der
Europdischen Kommission gemeinsam mit dem Mitgliedstaat durchzufiihren sind,
wurden eng miteinander verbunden, da es — so die Argumentation der Kommission -
keine Ex-post-Bewertung ohne ein zufriedenstellend arbeitendes Begleitsystem geben
kannp®)] Die Begleitung der Férderung wird iiber die Begleitausschiisse sicher gestellt,
wéhrend die Bewertung der Kommission obliegt. Die Forderregionen mussen hierfir
jedes zweite Monat einen Forderbericht an die entsprechende Generaldirektion der
Kommission weiterreichenfoi]

Bedingt durch die Vielfalt der in den verschiedenen Regionen durchgefiihrten Projekte,
die von Infrastrukturverbesserungen (z.B. im Stralenbau und der Telekommunikation)
bis hin zur Entwicklung und Wiederherstellung endogener Wirtschaftspotentiale reichen
(z.B. durch die Konversion traditioneller Industrien, die Schaffung von
Weiterbildungseinrichtungen oder die Einrichtung von Informationszentren flr die
Wirtschaft), kdénnen sehr unterschiedliche Gruppen von staatlichen und privaten
Akteuren an der Implementationsphase beteiligt sein, die auch im Begleitausschul3 zu

Wort kommen sollen.

4.3. Erhohte Qualitatsanforderungen

Gleichzeitig erhohte die Gemeinschaft die Anforderungen an die Mitgliedstaaten (die
Qualitat ihrer Programmplanung betreffend), da in der vorhergehenden Forderperiode
oftmals Kritik an einem unsachgemalien Einsatz der Fordermittel laut geworden war.
Die Anforderung an die Regionalentwicklungspléne fir Ziel 1 und Ziel 2 sowie die
Plane fur den landlichen Raum waren nun prazise festgelegt und muten demzufolge
eine Beschreibung der bestehenden Lage, die wichtigsten Ergebnisse der Aktionen des
vorausgegangenen Planungszeitraums, die Beschreibung einer geeigneten Strategie, die
Bewertung spezifischer Ziele, die moglichst zu quantifizieren waren, die erwarteten
Auswirkungen der Aktionen, eine Beurteilung des Zustands der Umwelt, eine
Bewertung der Umweltauswirkungen der vorgenannten Strategie und schliellich «eine

Beschreibung der Vorkehrungen, die getroffen wurden, um die von dem Mitgliedstaat

500 Es gibt drei Priifungsphasen, die mit den Stichworten Beurteilung, Begleitung und Bewertung
zusammengefalt werden kénnen.
501 Interview 96.01.02.
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benannten zustandigen Umweltbehdrden an der Ausarbeitung und der Durchfiihrung der
... Aktionen zu beteiligen» (Verordnung Nr. 2081, Art. 8, 9 und 11a) enthalten

Die Gemeinschaftlichen Férderkonzepte der Kommission, die diese als Antwort auf die
Regionalentwicklungspldne der Mitgliedstaaten erstellt, haben ihrerseits die
«Entwicklungsziele» und «Schwerpunkte fir die Intervention der Gemeinschaft» und
dariiber hinaus die «Modalitaten fur die Beurteilung, Begleitung und Bewertung der
vorgesehenen Aktionen zu umfassen (Verordnung Nr. 2081, 1993, Art. 8 — 11)

5. Ergebnis

Bei dem Prozel3 der Revision der Strukturfonds hatte die EU-Kommission durch ihr
Initiativrecht einen groRen EinfluR auf inhaltliche Aspekte. Dabei versuchten der Rat
und der EU-Rat, die Fortschritte zu bremsen, wahrend das EU-Parlament und der
Wirtschafts- und Sozialausschull die Kommission unterstiitzten. Aufgrund der
Differenzierung der beteiligten Akteure in unterschiedliche Arenen war hierbei aber
sichergestellt, dal der Reformprozel? im Juli 1993 verabschiedet werden konnte.

Durch den Programmansatz, der in den reformierten Strukturfondsverordnungen
gefordert wurde, erdffneten sich der Kommission zahlreiche Maglichkeiten fir eine
indirekte Beeinflussung ~ der Umsetzung européischer Nationalpolitik in den
Nationalstaaten. Darlberhinaus hat sich die Kommission bereits 1988 mit den
Gemeinschaftsinitiativen ein eigenes regionalpolitisches Instrument geschaffen, deren
prozentuales Gewicht 1993 erheblich erhoht wurde, da das Mittelvolumen auf 9 v.H. der
Strukturfondsgelder aufgestockt wurde.

Mit der Reform von 1993 wurden die Grundsédtze der Programmierung wesentlich
Uberarbeitet. Beim unterschiedlichen Verstandnis von Subsidiaritdt zwischen EU-
Kommission und der Bundesregierung gab es jedoch keinerlei Ann&herung.

Mit Sicherheit kann lediglich gesagt werden, dall die Flexibilitdit der
Strukturinterventionen durch die Reform erh6ht worden ist, was im wesentlichen mit
dem Programmansatz zusammenhangt. So greift die Kommission neben den
Operationellen Programmen, die der Zielstruktur folgen, verstarkt zu dem Instrument
der Gemeinschaftsinitiativen, um die Flexibilitat der Gemeinschaftspolitik zu erhéhen.

Obwohl die Gemeinschaftsinitiativen relativ gering dotiert sind, verursachen sie einen

502 \/gl. Knodt (1998), S. 167.
503 vgl. Témmel (1994), S. 118 f.
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hohen Verwaltungsaufwand, weil die Initiativen inhaltlich nicht in die herkdbmmlichen
Programme integriert werden konnten. Da die Kommission in der Regel bei den
Initiativen groRere Gestaltungsfreirdume als bei den anderen zielorientierten

MaRnahmen hat, kénnte hierdurch das Subsidiaritatsprinzip verletzt werdenpo4]

504 \/gl. Franzmeyer/Seidel/Weise (1993), S. 78-79.
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E.Implementation europdischer Regionalpolitik in

Sachsen

1. Einleitung

Nachdem in Kapitel E bei den Verhandlungen auf européischer Ebene in der
Regionalpolitik festgestellt wurde, daR die Politkverflechtungsfalle bei der Revision der
Strukturfondsverordnungen 1993 nicht zuschnappte, wendet sich Kapitel E den
Verhandlungen bei der Implementation der Forderung des européischen Regionalfonds
in den neuen Bundeslandern in der Foérderperiode 1994 bis 1999 zu. Wie bereits
geschildert umfaBt die Implementation generell drei Programmierungsschritte
(Regionalentwicklungsplan, Gemeinschaftliches Forderkonzept und Operationelle
Programme).

Die Verhandlungsstrukturen in der Implementationsphase sind in der Regel nicht als
multilaterale Verhandlungssysteme ausgestaltet. Die Planung des Ressourceneinsatzes
soll sich zwar in trilateralen Verhandlungen zwischen européischen, nationalen und
subnationalen Stellen vollziehen, jedoch erfolgt meist eine Reduktion auf eine bilaterale
Kooperation zwischen der européischen und der nationalen Ebene. Hierbei verhandeln
entweder die zentralstaatlichen oder die regionalen Institutionen mit der Kommission.
Auch in der Bundesrepublik Deutschland ergibt sich diese bilaterale Kooperation
(zwischen der Kommission und den Wirtschaftsministerien der Bundesléander). Das
Bundeswirtschaftsministerium spielt dabei lediglich die Rolle eines «Brieftragers».
Durch die Reduktion auf bilaterale Verhandlungen minimiert sich die Zahl der
Beteiligten und das Konfliktniveau nimmt aufgrund der interregionalen
Standortkonkurrenz insgesamt ab. Dadurch kann die Programmkoordination besser auf
unterschiedliche organisatorische Bedingungen, Verfahren und Verwaltungsstile in den

Mitgliedstaaten abgestimmt werden.

1.1. Aufbau des Kapitels

In Kapitel E wird die Politikverflechtung bei der Programmplanung der Ziel-1-
Forderung fur den Forderzeitraum 1994 bis 1999 untersucht, welche in der Zeit von
Mitte 1993 bis Mitte 1994 stattfand. Dabei werden insbesondere die bi- und trilateralen

Verhandlungsprozesse bei dem ProgrammplanungsprozelR fur das Land Sachsen
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analysiert. Es werden die besonderen Umstdnde der Verhandlungen zum
Gemeinschaftlichen Forderkonzept erarbeitet, die Hauptverhandlungspunkte, die
Verhandlungsakteurskreise, die die Verhandlungen pragten und die Verhandlungsmodi
der einzelnen verhandelnden Ebenen aufgelistet. Ziel dieses Kapitels ist es zu erarbeiten,
weshalb die Politikverflechtungsfalle bei der Erarbeitung des Operationellen Programms
des Regionalfonds in Sachsen entgegen den Ergebnissen von Kapitel C dennoch
zuzuschlagen drohte.

Hierzu werden erstens die Kontextbedingungen der Programmierung in 1993/94
dargestellt. Zweitens werden die Verhandlungen anhand der Entkopplungsdiskussion
von EFRE- und Gemeinschaftsaufgabenférderung chronologisch aufgefiihrt, woran sich
drittens eine Darlegung anderer heftig verhandelter Sachverhalte mit einer Beurteilung
anschlief3t. SchlieBlich wendet sich viertens der Blick auf verwaltungstechnische
Aspekte.

1.2. Zeitlicher Rahmen der Programmierung fur die zweite
Forderperiode (1994 bis 1999)

Die Regelungen zur Reform der Strukturfondsverordnungen 1993 geben Fristen fir die
Verhandlungen zum Gemeinschaftlichen Fo6rderkonzept und die Erstellung der
Operationellen Programme vorp®] Ein Mitgliedstaat mit Ziel-1-Fordergebieten hat
innerhalb  von drei Monaten nach Inkrafttreten der Verordnungen seinen
Entwicklungsplan bei der Kommission vorzulegen. Die Frist der Kommission fur die
Erstellung der Gemeinschaftlichen Forderkonzepte auf Basis der eingereichten
Entwicklungsplane betragt sechs Monate und die Operationellen Programme sind von
den Bundesléandern quasi zeitgleich zu erstellen. Der Zeitplan einer Ziel-1-
Programmierung sieht also reguldr eine Frist von neun Monaten vor. Es ist nur in
Ausnahmefallen angedacht, dal? zwischen der Kommission und einem Mitgliedstaat

eine alternative Zeitplanung vereinbart werden kann.

Da sich die Revision der Strukturfonds 1993 (Kapitel D) bis in den Juli 1993 hinzog,
waren die Ausgangsbedingungen fiir die Programmierungsphase bereits so gestellt, dal}
auch in dem Fall einer Einhaltung dieser neunmonatigen Frist kein termingerechtes
Anlaufen der Forderung zum 01.01.1994 (Beginn der Forderperiode 1994 bis 1999)
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gewahrleistet werden konntgf%] so daR mit einer Forderliicke zwischen der ersten
européischen Forderperiode (1991 bis 1993) und der zweiten (1994 bis 1999) zu

rechnen war.

Um die Forderlicke (wéhrend der es Unternehmen und Kommunen nicht méglich war,
Fordermittel zu beantragen) zwischen den beiden Forderperioden klein zu halten,
bemihte sich das Bundeswirtschaftsministerium um eine Beschleunigung des
Planungsverfahrens auf deutscher Seite, indem es die Wirtschaftsministerien der
ostdeutschen Lander noch wahrend der letzten Verhandlungsrunden zur Revision 1993
bat, Entwicklungsplane zu erstelle Eine erste Fassung des zusammengefaliten
Regionalentwicklungsplans konnte das Bundeswirtschaftsministerium dann auch eine
Woche vor Annahme der Revision 1993 (am 10.07.1993) in Brissel einreichen.
Dieser Plan war aber aufgrund von zu vielen Fehlern und Ungenauigkeiten in den
Einzelplanen nachzuarbeiten, so dal? die endgultige Fassung des Entwicklungsplanes am
2. September 1993 bei der Kommission nachgereicht wurde.

Bei Zugrundelegen eines neunmonatigen Planungsprozesses hatte die Foérderung
demnach ab Mai 1994 anlaufen kénnen, was sie aber erst erheblich spater tat. Unterstellt
man eine sechsmonatige Frist der Kommission fur die Erstellung des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts, hatte die Kommission im Februar 1994 ihr
Forderkonzept den neuen Léandern vorlegen mussen. Die tatsdchliche Erstellung des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts dauerte, wie in Abbildung 4 erkennbar, jedoch drei
Monate langer, als die Kommission in den von ihr aufgestellten

Koordinierungsverordnungen vorgesehen hatte. Das Gemeinschaftliche Forderkonzept

505 Koordinierungsverordnung Art. 6.

506 Damit der Beginn der neuen Forderperiode fristgemaR am 01.01.1994 anlaufen hétte kénnen, hatten
die neuen Verordnungen spatestens im Friihjahr 1993 verabschiedet werden mussen. Mit einem Anlaufen
der Forderung (1994 bis 1999) konnte also von vornherein nicht vor Mai 1994 gerechnet werden.

507 Zum Zeitpunkt der Ratstagung der AuBenminister (20.07.1993) lag der ostdeutsche
Regionalentwicklungsplan der EU-Kommission schon vor. Der Plan war unter der Federfuhrung des
Bundeswirtschaftsministeriums und unter der Zuarbeitung der ostdeutschen Fachressorts erarbeitet
worden. Er sah die Festlegung der Bindung von Mitteln des Regionalfonds und der Gemeinschaftsaufgabe
vor, was flr die weitere Auseinandersetzung mafRgeblich war. Die Zustimmung zum
Entwicklungsverfahren hatten die L&nder im Umlaufverfahren erteilt.

508 Dje AuRenminister der EU-Staaten beschlossen am 20. Juli 1993 die Strukturfondsiiberarbeitung.
Zudem wurde die Verteilung der Strukturfondsmittel endgiltig festgelegt und es wurde beschlossen, fiir
die Ziel-1-Forderung in den neuen L&ndern in der Forderperiode bis 1999 insgesamt 14 Milliarden DM
zur Verfligung zu stellen. Zudem wurden den neuen Lé&ndern fiir das laufende Haushaltsjahr (1993)
weitere 2 Milliarden DM aus EU-Mitteln zugesagt (Handelsblatt v. 21.07.1993). In der Forderperiode
1994 bis 1999 waren somit in den neuen Léndern pro Einwohner 828 EURO an Fordermitteln eingeplant.
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fiir Ostdeutschland wurde im Juli 1994 beschlossen, und die ersten EFRE-F6rdergelder
flossen erst im Oktober desselben Jahres, also weit nach dem offiziellen Beginn der
Forderperiode am 01.01.1994.

Es stellt sich die Frage, was die Hintergriinde der mehrmonatigen Verschleppung des
Forderbeginns  waren. Zum einen kann vermutet werden, dall die
Politikverflechtungsfalle bei der Politikimplementation zugeschnappt hat. Zum anderen
konnte die Verzogerung in den fur die neuen Ldander noch ungewohnten
Verhandlungsverfahren mit der EU-Ebene liegen. Es konnte sich aber auch die deutsche
Verwaltungskultur als derart unbeweglich zeigen, dafll eine Umsetzung der EU-
Regionalpolitik sich als schwer erwies. Andererseits konnte vermutet werden, dal die
Verspatung in einer moglichen Blockadepolitik der Wirtschaftsministerien bergriindet
lag, welche eine Anpassung ihres Verwaltungsmodus als Machtverlust gegeniber
Brussel interpretierten. Es gilt auch zu untersuchen, ob die Umsetzungsvorschriften per
se Ineffektivitat bedingten oder gar mit der EU-Regionalpolitik und der deutschen
Gemeinschaftsaufgabe zwei Fordersysteme aufeinander trafen, die verwaltungsmaRig

nur schwer zu koordinieren waren.
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Abb. 4: Kontext der Verhandlungen

1993 1994
Mai Juni Juli Aug. Sept Okt. Nov Dez Jan. Feb. Marz April Mai Juni Juli
EU-Rat Neue Strukturfonds-
Verordnungen
Bund - Erstellung des REP
NBL
EU-K. Erstellung des GFK-Entwurfs
EU- Offizielle
Bund GFK- Verhandlungen
Mai Juni Juli August  Sept Oktober Nov Dez Januar Februar Marz April Mai Juni Juli
1993 1994

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Abbildung macht deutlich, dalR der ProzelR der Erstellung des Forderkonzepts durch die EU-Kommission die meiste Zeit im
Programmierungsprozef in Anspruch nahm. Die eigentlichen Verhandlungen fanden bis in den Juli 1994 hinein statt.
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2. EinflulRfaktoren auf den Verhandlungsverlauf im Sommer
1994

2.1. Verhandlungserfahrung und Heterogenitat ostdeutscher
Landerverwaltungen

Ehe auf die Forderverhandlungen eingegangen wird, ist es unerlailich, die Ebene der
Verwaltungen in Ostdeutschland darzustellen und auf ihre Besonderheiten hinzuweisen.
Bereits in Kapitel B wurde in Zusammenhang mit den Unternehmensférderungen darauf
hingewiesen, dal3 die Verwaltungen in den neuen Bundesldndern im Vergleich zum
westdeutschen Pendant noch keinen «Normalzustand» in ihren Verwaltungsabldufen
erreicht hatten. Zwar hatten sich im Bereich der regionalen Wirtschaftspolitik die
Umsetzungsinstanzen fiir die Gemeinschaftsaufgabe 1991 als arbeitsféhig erwiesen, da
der Bereich der Wirtschaftsforderung mit hochster Prioritat ausgebaut worden warf9]
Im konzeptionellen Bereich dauerte jedoch die Aufbauphase deutlich langer. Auch
unterstiitzen westdeutsche Bundesldnder den Verwaltungsaufbau in Form von
Patenschaften Diese Patenschaften hatten jedoch nicht nur positive Folgen, denn
anfangs erlangten einzelne westdeutsche Lé&nder einen erheblichen EinfluR auf die
Entstehung der institutionellen Strukturen und Ausgestaltung der Politik im Osten. Die
EinfluBnahme einzelner westdeutscher Aufbauhelfer auf die Auspragung von
Ministerien, einzelnen Abteilungen oder Referaten war nachweisbarfi1] Dariiber hinaus
kamen die westdeutschen Beamten im Normalfall aus unterschiedlichen
Ursprungsbundesléandern, so dal3 das Verwaltungshandeln in den neuen L&ndern von
deren unterschiedlichen Verwaltungstraditionen und Uberzeugungen gepragt wurde. In

séchsischen Ministerien trafen oftmals — im Extremfall gar innerhalb einzelner Ressorts

509 S0 hebt Funkschmidt (1993) hervor, daR es «in den neuen Landern keinen Bereich der Verwaltung gab
(...), der schneller aufgebaut wurde und wirksamer arbeitete als die Durchfilhrungsabteilungen flr die
Gemeinschaftsaufgabe». Funkschmidt (1993a), S. 153.

510 Zur Verteilung der Patenschaften hatte die Innenministerkonferenz der Westlander Ende Juni 1990
eine Aufteilung der ehemaligen DDR-Regionen vorgenommen, die zundchst auf der Bezirkseinteilung der
ehemaligen DDR basierte und alle westlichen Lénder, auch die Stadtstaaten mit einbezog. So war
beispielsweise flr die Stadt und Region Dresden Hamburg zustandig. Nordrhein-Westfalen unter anderem
fur die Stadt Leipzig und Umgebung zustdndig und Bayern und Baden-Wirttemberg kiimmerten sich
zunéchst gemeinsam um Sachsen.

511 vgl. Scheytt (1992), S. 40 f.
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— unterschiedliche Meinungen aufeinander, die sich erst auf eine Handlungsrichtung zu
einigen hatten. All dies kostete Zeit und wirkte sich auf den Arbeitsablauf in den
Ministerien aus

Der Verlauf der Verhandlungen zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept der neuen
Lander wurde auch durch eine gewisse Naivitat der ostdeutschen Verhandlungspartner
geprégt. Da die ostdeutschen Beamten in der Regel zuvor an keinen Verhandlungen mit
der EU-Kommission beteiligt waren - die Verhandlungen zum Foérderkonzept 1991-93
waren zum Grofteil vom Bundeswirtschaftsministerium und westdeutschen Beamten im
Rahmen der «Aufbauhilfe» geleitet worden - fehlte ihnen jegliche Routine.
Verhandlungssituationen wurden teilweise falsch eingeschédtzt und es kam zu
zahlreichen MiRverstandnissenp3]

Von séchsischen Fondsverwaltern wurde zudem geduRert, dal die neuen Lander 1994
Defizite bei intensiver Problemanalyse und Selbsteinschéatzung der eigenen Kapazitaten
hatten. Die Argumentationsfahigkeit der Landesverwaltungen war
verbesserungsbedurftig und die Fahigkeit, sich zu artikulieren, muBte erst noch
entwickelt werden. Weiterhin war auch die Zusammenarbeit auf der Ebene der neuen
Lander mangelhaft und von Solidaritat zwischen den ostdeutschen Landern war oftmals
bei den Verhandlungen nichts zu spUren

512 Eine Beamtin eines ostdeutschen L&nderbiros: «... es war eben nicht eine einheitliche Linie. Fir
Brandenburg war unser Partner Nordrhein-Westfalen. Die meisten der Kollegen, die in der
Anfangszeit gekommen sind, kamen aus Nordrhein-Westfalen. Aber ich habe auch Saarlénder
kennengelernt, Schleswig-Holsteiner und auch Hessen. Alle drei stehen fir ganz unterschiedliche
westdeutsche Traditionen des Herangehens an die Ldsung von Problemen. Und so trafen drei
Meinungen auf eine ostdeutsche Basisverwaltung. Die meisten Kollegen des mittleren und unteren
Dienstes sind ja Ostkollegen gewesen, mit einer ganz anderen Verwaltung aus der friiheren Zeit.
Insofern gab es also ein internes \Verwaltungsproblem zu Hause, nicht nur weil man so etwas noch nie
gemacht hat, sondern weil man sich auch zusammenraufen mufte.» Interview 96.03.04, S. 7.

513 Es kam auch vor, daR Durchsetzungsprobleme als Abstimmungsprobleme verstanden wurden.
514 Interview 94.01.03, S. 13.
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2.2. Kapazitatsprobleme bei EU-Kommission und den
Landerministerien

Wie bereits in Kapitel B dargelegt, war 1993 die Rickwanderung westdeutscher
Beamter in ihr westdeutsches Bundesland bereits in vollem Gange, da der Grofiteil der
westdeutschen Beamten nur auf Zeit in den neuen L&ndern eingesetzt war. Dadurch
wurden zum einen personelle Kapazitatsprobleme verscharft, da nicht mit derselben
Geschwindigkeit neues Personal in Sachsen eingestellt und eingearbeitet werden konnte,
und zum anderen fuhrte dies dazu, daB in den Landerverwaltungen zur Zeit der
Programmierung und der Verhandlungen die Personaldecke sehr diinn warp!5] Das hatte
bei jeder Nachforderung der Kommission zur Folge, dal} in den Ministerien unter einem
extrem grof3en Druck gearbeitet werden mulite und derartige Zuarbeiten vergleichsweise
lange dauerten. Im Sachsischen Staatsministerium fir Wirtschaft und Arbeit
beispielsweise war in den Jahren 1993/94 ein einziger Beamter mit der Umsetzung der
EFRE-F6rderung (also von der Programmierung bis hin zur Abrechnung der alten
Forderperiode 1991-93) betraut. Manche Mittel gingen gar verloren, da bestimmte
Arbeiten nicht ausgefiihrt werden konntenfi6]

Parallel zu der dunnen Personaldecke in den neuen Ldandern wéhrend der
Progammierungsphase kam es auch zu Personalengpéssen bei der EU-Kommission. In
der Generaldirektion fiir Regionalpolitik (GD XVI) arbeiteten lediglich zwei
Kommissionsbeamte und eine Praktikantin.

Ein Beamter der GD X V1. «... das war ein Personalproblem am Anfang, weil zu wenig Leute da waren.
Es waren im Sommer '94 nur der Chef d"unité, sein Vertreter und eine Dame aus Nordrhein-Westfalen
mit der Programmierung betraut.»

Neue Kollegen kamen erst Anfang 1995 zur Unterstiitzung der Implementation hinzu.
Ein Beamter der GD X VI «Die in der Generaldirektion XV waren eine Zeit lang massiv unterbesetzt.
Und dann kamen wir als neue Kollegen dazu. Manche hatten Erfahrungen, manche hatten tiberhaupt
keine Erfahrungen und muBten das ganze Geschaft noch lernen.»pT]

515 Interview 94.01.07, S. 1 und S. 2.
516 Interview 94.01.03, S. 10.
517 Interview 96.01.04, S. 6.
518 Interview 96.01.02, S. 7.
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Mehrere befragte Kommissionsbeamte bestétigten, dafl die Programmierungs- und
Behandlungszeit von sehr groRem Arbeitsdruck gepréagt wa Dies hatte zur Folge,
dal’ bei Rickfragen, die die Verantwortlichen im s&chsischen Wirtschaftsministeriums
hatten, regelmaRig der Ansprechpartner in der Kommission nicht verfligbar war, weil
dieser in Terminen oder bei Verhandlungen in anderen Mitgliedstaaten weilte. Andere
Kommissionsbeamte waren meist nicht eingearbeitet und konnten keine qualifizierte
Auskunft erteile Erschwerend kann hinzu, dal} deutsche Mitarbeiter der EU-
Kommission aus — oftmals nicht gerechtfertigten - Befangenheitsgrinden von der
Bearbeitung des Gemeinschaftlichen Forderkonzepts fir Deutschland abgezogen
wurden, um die Verhandlungen nicht zu beeinflussen.

Ein Beamter des Bundeswirtschaftsministeriums: «Es gab ja auch deutsche Kollegen in der Kommission,
die damit befat waren, ... die dann im Prinzip absolut ins Abseits gestellt wurden von den englischen und

franzdsischen Kollegen nach dem Motto, sie wéren befangen und kénnten an der ganzen Geschichte nicht

mitarbeiten.»f2]

Somit hatten lediglich zwei Beamte der Generaldirektion Regionalpolitik die Erstellung
der Gemeinschaftlichen Forderkonzepte aller Mitgliedstaaten mit Ziel-1-Fordergebieten
zu verrichten, denn alle Férderregionen unterlagen dem gleichen Zeitrahmen.

Ein Kommissionsbeamter, GD V: «Es wurde ja gleichzeitig von Seiten der Kommission mit den damals
12 Mitgliedstaaten verhandelt. Insofern gab es bei uns nattirlich eine groRe personelle Belastung.»
Erschwerend kam hinzu, dall parallel zur Ziel-1-Programmierung die
Programmierungsphase mehrerer Gemeinschaftsinitiativen lief, die ebenfalls ab 1994
anlaufen sollten. Hierbei hatte die Kommission jedoch lediglich die von den
Mitgliedstaaten eingereichten Operationellen Programme zu Uberprifen und zu
genehmigen und war an keine sechsmonatige Frist gebunden.

Ein Beamter des Bundeswirtschaftsministeriums: «Und da war absolut Chaos in der Kommission, in der

GD XVI, weil namlich parallel dazu die Gemeinschaftsinitiativen begannen. Da muften auch

519 «Das war eine schreckliche Zeit. Und in der Zeit sind schlimme Szenen gelaufen bis auf héchster
Ebene der Generaldirektion, und auf der anderen Seite beim Bundeswirtschaftsministerium.» Interview
96.01.01, S. 3. Ebenso Interview 96.01.03.

520 Ein Beamter eines ostdeutschen Informationshiiros in Briissel: «Es war schon ein Problem, bei der
Kommission jemanden zu Kriegen. Das lag aber daran, daf die Kommission in diesem Bereich zu
wenig Leute hatte.» Interview 96.03.03, S. 11.

521 Interview 96.02.01, S. 3.
522 Interview 96.01.03, S. 9.
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Programme geschrieben werden. Und die Kommission wurde mit Papier zugeschossen. Und wir waren

einfach nicht mehr in der Lage, mit den Kapazitdten, die die GD XVI hat, das ordentlich zu
bearbeiten.»p23]

Diese personellen Engpéssen der Kommission stellten nach Ansicht des
Bundesministeriums fir Wirtschaft (als des offiziellen Verhandlungspartners der
Europdischen Kommission) einen der Hauptgrinde fir die verspatete Erstellung des

Gemeinschaftlichen Férderkonzepts dar.

2.3. Konsultationsverfahren auf Kommissionsebene

Fur die Verhandlungen Gber das Forderkonzept von Mérz bis Juli 1994 waren zahlreiche
bilaterale Sitzungen zwischen den deutschen und EU-Vertretern, an denen teilweise
uber 60 Personen teilnahmen, und viele rein deutsche — aber auch europdische -
Sitzungen in der Kommission erforderlich. Das komplizierte Verfahren, die Vielzahl der
in Mitgliedstaat und EU-Kommission zu beteiligenden Stellen und die Vorgabe, die
Fonds bei den einzelnen MalRinahmefeldern integriert einzusetzen, erwiesen sich dabei
als auBerordentlich zeit- und kraftraubend fir die Kommissionsbeamten. Neue
Vorgaben der Kommission oder Teilverhandlungsergebnisse waren immer auf den drei
Verwaltungsebenen EU-Kommission, Bundesministerium  fir Wirtschaft und
Landerministerien abzuarbeiten, ehe man ein neues Treffen organisieren konnte. Dieses
Abarbeiten fand dabei teilweise sukzessiv und nicht parallel statt, was einen weiteren
Zeitverlust bedeutete.

In der Kommission mullte der ostdeutsche Entwicklungsplan erst die
Generaldirektionen Landwirtschaft, Soziales und Regionalpolitik, und anschlieBend die
ganze Kommission im Rahmen des Konsultationsverfahrens federfiihrend
durchlaufenf4]

In dieser Arbeit wird vermutet, dafll diesen komplizierten Abstimmungsprozessen
innerhalb der EU-Kommission einen wesentlichen Grund darstellten, weshalb die
Entscheidungen Uber das Foérderkonzept und die Operationellen Programme fir
Ostdeutschland erst im August 1994 fielenp2]

523 Interview 96.02.01, S. 3.
524 Interview 94.01.02, S. 5.
525 \/gl. Funkschmidt (1994), S.15f.
Ein Beamter der sachsischen Staatskanzlei «... und man wurde schon ungeduldig.» Interview
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Vertreter eings Landerblros in Brlssel: «Der Hauptschuldige ist eigentlich zu suchen in den
Verwaltungswegen, die vorgezeichnet sind, die in den \erordnungen stehen, mit den Fristen, die die

Kommission hat, um bestimmte Sachen zu bearbeiten.»

Der Vollstandigkeit halber muR aber darauf hingewiesen werden, dal? die Kommission
dieser Kritik am Konsultationsverfahren von deutscher Seite entgegenhielt, dal} die
Entscheidungsverfahren im foderalen Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutschland die
Verhandlungen nicht beschleunigt sondern zu erheblichen Verzégerungen gefihrt
héatten.

So bedurfte es fiir Nachbesserungen des deutschen Entwicklungsplans der Abstimmung
zwischen vier direkt betroffenen Ministerien (Bundesministerium fir Wirtschaft,
Bundesministerium  fur  Arbeit, Bundesministerium fir Landwirtschaft und
Bundesministerium fir Forschung) und einer Reihe weiterer Bundesressorts sowie
achtzehn Landesressortsp?’]

2.4. Ergebnisdruck auf allen Ebenen

Die institutionellen Ausgangsbedingungen der bei der Programmierung involvierten
Verwaltungs- und Politikebenen waren sehr unterschiedlich. Der Erfolgsdruck, dem sich
die EU-Kommission, der Bund und die L&nder gegenuber sahen, vereinte sie allerdings
und wirkte in Richtung einer beschleunigten Verabschiedung der Operationellen
Programme.

Die EU-Kommission hatte vom Rat den Auftrag bekommen, die Fordermittel
schnellstmdglich umzusetzen, so dal? die Mittel ab 1994, spéatestes jedoch nach einer
neunmonatigen Programmierungsphase flieBen konnten. Die EU-Verwaltung stand
somit unter dem Druck, die bereitgestellten Fordermittel moglichst rasch an die
verantwortlichen subnationalen Verwaltungen weiterzuleiten — entsprechend den
verabschiedeten VVoraussetzungen (Verordnungen). Um bei den Mitgliedstaaten nicht in

MiRkredit zu fallen, hatte sie sich zu bemduhen, diesen Anforderungen gerecht zu

94.01.07,S. 1.

526 |nterview 96.03.02, S. 5.
527 Ein Kommissionsbeamter der GD XVI: « (...) dann gibt es natirlich viele Reibungsverluste und

Schwierigkeiten in dem ganzen Ablauf durch das foderale System - weil Deutschland Bundeslander
hat.» Interview 96.01.04, S. 9.
200



werden. Der Umsetzungsdruck war politischer Natur. AuRBerdem standen im Juni 1994
die Wahlen zum Europaparlament bevor, und die EU-Kommission waren bestrebt, bis
dahin das Anlaufen der Férderung nachweisen zu koénnen und die Forderliickeb2]
zwischen den beiden Forderperioden (1991 bis 1993 und 1994 bis 1999) zu schlieRRen,
um so eine europafreundliche Stimmung zu schaffen.

Die fondsverwaltenden Ministerien erhielten von seiten der Wirtschaft und der
Kommunen grofRen Druck, die Programmierung schnellstmdglich abzuschliel3en.
Insbesondere Unternehmen mit geringen Reservenp?] litten unter den fehlenden EU-
Mitteln.

2.5. Die erste FOorderperiode 1991-93

2.5.1. Die Verhandlungen 1990/91
Die in 1990/91 gefuhrten Verhandlungen zur ersten Ziel-1-Forderung (1991 bis 1993)

fir Ostdeutschland stellten aus zwei Grinden eine Besonderheit in der européischen
Regionalpolitik dar. Zum einen waren sie die ersten Verhandlungen, die es zwischen
dem Mitgliedstaat Deuschland und der Kommission hinsichtlich einer Ziel-1-Forderung
gab, da es in Westdeutschland nie zuvor eine Region mit hochster europdischer
Forderung gegeben hatte. Zum anderen fielen sie auch nicht in den reguldren
Forderzeitraum der européischen Regionalpolitik hinein, der von 1989 bis 1993 lief und
die Programmierung dazu bereits stattgefunden hatte. Sie fanden unter groRem
Zeitdruck und schwerpunktméf3ig zwischen der européischen und der nationalen Ebene
statt, wobei die Landerverwaltungen, welche noch nicht vollstandig aufgebaut waren,
nur minimal konsultiert wurden.

Bei den Verhandlungen zur zweiten FoOrderperiode (1994 bis 1999) nahm die
Bundesregierung hdufig Bezug auf die Verhandlungen im Jahre 1990/91, wahrend die
Kommission eher auf die schlechte Qualitdt der Forderung in diesen ersten Jahren

verwies. Aus diesem Grunde ist es notwendig, auf die Verhandlungen 1990/91 und die

528 |m Dezember 1993 fand die EU-Férderperiode 1991-93 ihr Ende, und bis zum 31.12.93 konnten noch
Forderantrage dieser Forderperiode bewilligt werden. Mittel dieser Antrage flossen teilweise noch bis
Mitte 1994. Ab Januar 1994 konnten aber ohne Fordergrundlage, d.h. Gemeinschaftliches Forderkonzept,
keine Mittelantrdge mehr von den Lénderbehdrden genehmigt werden. Forderantrége gingen weiterhin bei
den Forderstellen und Ministerien ein, wurden aber nicht mehr bearbeitet.

529 Hierzu sind beispielsweise die Unternehmen im Weiterbildungssektor zu zéhlen.

201



anschlieBende Forderung einzugehen. Hierbei konzentriert sich die Schilderung auf die

europdische Forderung mit dem européischen Regionalfonds.

25.1.1. Zeitliche Einordnung

Die Strukturfonds wurden mit BeschluR des Européaischen Rates vom 4. Dezember 1990
auf die neuen Lander Ubertragen. Der Rat legte in der entsprechenden Verordnung
gewisse Ubergangs- und Ausnahmeregelungen fest, die zunéchst bis Ende 1993 gelten
solltenp3]

Neben dem Gultigkeitszeitraum sahen die Verordnungen vor, den Entwicklungsplan fir
die neuen Ld&nder in einem vereinfachten Verfahren zu genehmigen, aus den
Strukturfonds fir die dreijahrige Férderperiode bis 1993 insgesamt drei Milliarden
EURO (in Preisen von 1991) zur Verfigung zu stellen und aufgrund mangelnder
geeigneter statistischer Informationen auf eine Prifung der Férderbedirftigkeit nach
EG-Kriterien zu verzichten. Alles weitere war in den Verhandlungen zur

Programmierung zwischen der Kommission und der Bundesregierung zu kléren.

25.1.2. Kopplung Gemeinschaftsaufgabe und EFRE-Mittel

Wie bereits in Kapitel D aufgezeigt, war in der ersten Forderperiode 1991 bis 1993 fur
Ostdeutschland der Regionalfonds zunéchst ausschlieBlich an die Gemeinschaftsaufgabe
«Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» gekoppelt, wobei es diesbeziglich
bereits 1991 zu einer Meinungsverschiedenheit zwischen der EU-Kommission und dem
Bundeswirtschaftsministerium gekommen war. Da diese Kopplung von Anfang an in
der Kommission umstritten war, brach der Konflikt zwischen der EU-Kommission und
dem Bundes- und den L&nderwirtschaftsministerien hinsichtlich eines breiteren
Einsatzes des Regionalfonds bei der Programmierung fiir die Forderperiode 1994 bis
1999 schliellich offen aus, wobei sich letztlich die Befiirworter einer Entkopplung
durchsetzen konnten.

Dieser Konflikt um die Kopplung der Fordermittel wird im folgenden genauer
untersucht — aufbauend auf der Darstellung des Konflikts zu Beginn der Forderperiode
1991 bis 1993.

530 Verordnung (EWG) 3575/90 des Rates vom 4. Dezember 1990 (ber die Intervention der
Strukturfonds im Gebiet der ehemaligen Deutschen Demokratischen Republik, verdffentlicht im Amtsblatt
der EG (L353 v. 17.12.1990) und abgedruckt im 20. Rahmenplan (132f.).
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25.1.3. Planung

Zwei Tage nach der Veroffentlichung der Verordnungen im Amtsblatt der EU
unterbreitete die Bundesregierung am 19. Dezember 1990 der Kommission ihren
Entwicklungsplan fir die funf neuen Lénder und Ost-Berlin. Einen Monat spater
begannen die Verhandlungen zwischen Bund und Kommission tber die Ausgestaltung
des  Gemeinschaftlichen  Forderkonzepts  fir  Ostdeutschland, und die
Programmplanungsphase 1991 dauerte gemaR den Verordnungen drei Monat

Das Programmplanungsverfahren unterschied sich in mehreren Punkten deutlich von der
Programmplanung westdeutscher Bundeslander. Wahrend die alten Bundeslandern ihre
Entwicklungspléane weitgehend selbst erstellten, wurden die Plane fur den
Regionalfondseinsatz in den neuen Landern allein vom zustdndigen Bundesministerium
(dem Wirtschaftsministerium) formuliertp32] Weiterhin fanden die Verhandlungen
zwischen der Kommission und der Bundesregierung Uber die Umsetzung der
Strukturfonds in den neuen L&ndern auf hoherer Ebene als bisher (blich statt. In der
Kommission wurden die Verhandlungen von den zustdndigen Generaldirektoren und in
der Bundesregierung von den Abteilungsleitern gerhr Das war vermutlich auch
dem schnellen VerhandlungsabschluR dienlichf34]

Bei der indikativen Finanzplanung signalisierte die Kommission der Bundesregierung,
dal3 sie sich bei der Aufteilung der zur Verfligung stehenden Mittel auf die drei
Strukturfonds nach ihren Vorstellungen richten wirde. Daraufhin wurde die Halfte der
Mittel aus dem Regionalfonds, 30 v.H. aus dem Sozialfonds und 20 v.H. aus dem

Agrarfonds aufgebracht.

Fur die Bindung der Regionalfondsmittel an die Gemeinschaftsaufgabe hatte die
Bundesregierung formal die Zustimmung der neuen Léander eingeholt. Dies geschah
derart, daR das Bundeswirtschaftsministerium die Wirtschaftsminister der neuen Lander
und den Berliner Senator fur Wirtschaft Anfang Dezember 1990 aufforderte, sich

innerhalb einer Frist von vier Tagen zu der Bindung der Mittel des Regionalfonds an die

531 In den alten Bundeslandern wurde bis zu zwei Jahre (iber die Ausgestaltung von Operationellen
Programmen diskutiert.

532 Nur bei der Formulierung des Entwicklungsplanes fiir den Agrarfonds wurden die Lander beteiligt.

533 \/gl. John (1992), S. B.11.1.1 - B.11.1.6.

534 \/gl, Négele (1996), S. 209.
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Gemeinschaftsaufgabe zu auRerrf3] Aufgrund der Arbeitsbelastung und der erst im
Aufbau befindlichen Verwaltungen war den neuen L&ndern eine eingehende und
kritische ~ Prifung  nicht  mdoglich. Auf diesem Weg konnte das
Bundeswirtschaftsministerium die Regionalfondsmittel den Begehrlichkeiten der
anderen Bundesressorts zundchst entziehen, obgleich auch andere Ministerien aufgrund
des breiteren Forderspektrums des Regionalfonds diese Mittel durchaus héatten einsetzen
konnenp36] Auch die neuen Lander wurden somit quasi «uberrannt». Mit Ostberlin war
vermutlich von Beginn an ein gesonderter Kompromil} geschlossen worden, denn im
Gegensatz zu den anderen Landern war in dem Operationellen Programm fir Ost-Berlin
vorgesehen, daR 12,5 Prozent der EFRE-Mittel auBerhalb der Gemeinschaftsaufgabe fiir

Umweltprojekte eingesetzt werden konnten.

Unter den L&ndern wurden die Strukturfondsmittel im wesentlichen nach der
Bevolkerungszahl verteilt. Die Kommission versuchte aber zusatzlich, die sektoralen
Beschaftigungsanteile in den einzelnen Landern und die landwirtschaftliche Nutzflache
zu berticksichtigenp?7]

2.5.2. Verhandlungsverlauf 1991

Zwischen der Bundesregierung und der Kommission bestand wie oben angedeutet kein
Konsens hinsichtlich der Verwendung der Regionalfondsmittel. Die Kommission wollte
anfangs ihren regionalpolitischen Ansatz etwas modifiziert auf die neuen L&nder
iibertragen — ungeachtet dessen, daf statistische Barrieren eine vollstandige Ubertragung
der Zielsystematik behinderten. Dagegen sah die Bundesregierung in ihrem
Entwickungsplanentwurf die komplette Bindung der Regionalfondsmittel an die
Gemeinschaftsaufgabe vor, was sie damit begriindete, da mit der Bindung der EFRE-
Mittel an ein bewahrtes Instrument dessen Wirkung verstarkt wirde und der

administrative Aufwand in den Landern gering gehalten werden konntefs8]

2.5.3. Ergebnis: Kopplung EFRE/Gemeinschaftsaufgabe

Die Bundesregierung setzte sich gegenuiber der Kommission weitgehend durch. Im

Gemeinschaftlichen Forderkonzept fir die EFRE-Interventionen wurde festgelegt, dal3

535 \/gl. Nagele (1996) S. 210.
536 \/gl. John (1992) S. B.11.1.3.
537 vgl. Kommission der EG (1991).
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die  «nationale  Kofinanzierung von  EFRE-Beihilfen (...) durch die
“Gemeinschaftsaufgabe (Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur)® erfolgte>
Dieses Ergebnis kann als geschickter Schachzug des Bundeswirtschaftsministeriums
gewertet werden, dem sehr an der Bindung der EFRE-Mittel an die
Gemeinschaftsaufgabe gelegen war. Folglich mufiten sich die EFRE-orientierten
Forderschwerpunkte an die inhaltlichen Ausrichtung der Gemeinschaftsaufgabe
anpassen. Somit kam die Kommission der Bundesregierung bei der inhaltlichen
Ausgestaltung des Gemeinschaftlichen Forderkonzepts sehr weit entgegen. Durch die
Kopplung der Regionalfondsmittel an die Gemeinschaftsaufgabe wurde die Vergabe der
Fordermittel doppelt eingeschrénkt. Neben den Férderregeln der Gemeinschaftsaufgabe
waren die Grundsatze fiir die Vergabe der Regionalfondsmittel zu berlicksichtigen.
Genehmigt wurden daher nur Fordermittelantrage, die einerseits die zentralen VVorgaben
der Gemeinschaftsaufgabe, wie beispielsweise die Forderhéchstgrenze von 35 v.H., den
Primareffekt und die Beschrankung auf die foérderfahigen Investitionen, erfullten.
Andererseits waren die Auflagen fir eine genehmigungsfreie Forderung aus dem
Regionalfonds  einzuhalten, wie beispielsweise  GrolRenbeschrankungen  bei
Infrastrukturprojekten auf ein Investitionsvolumen von 50 Millionen EURO und bei
Vorhaben der gewerblichen Wirtschaft von 10 Millionen EURO. Nur auf Antrag

genehmigte die Kommission gegebenenfalls auch groi3ere Investitionsprojekte

Fur dieses grofiziigige Vorgehen der Generaldirektion XVI als zusténdiger
Kommissionsbehdrde kénnen als Erklarung machtstrategische Uberlegungen angefiihrt
werden. Die Vermutung kann nicht ganz von der Hand gewiesen werden, dal die
Kommission vor allem daran interessiert war, in Ostdeutschland mit einem eigenen
Politikinstrument vertreten zu seirff“l] SchlieRlich war es ein zentrales Anliegen der

Generaldirektion fur Regionalpolitik (GD XVI), welche in gewisser Weise eine Art

538 \/gl. Henseler-Unger (1993), S. 66.

539 v/gl. Kommission der EG (1991), S. 21.

540 Dje Kommission steuerte von Anfang an allerdings gegen die GroRprojekte durch entsprechend lange
Bearbeitungszeitrdume der FoOrderantrdge. Sie vertrat die Ansicht, daR die Ausrichtung der
Wirtschaftspolitik (Gemeinschaftsaufgabe) in Ostdeutschland umfangreiche, kapitalintensive Investitionen
hauptsachlich von Unternehmen, die vielfach bereits eine beherrschende Stellung auf dem westdeutschen
Markt innehatten, bevorzugte. Vgl. Wenger (1993), S. 41. Infolge dieser Blockadepolitik sortierten die
Landesregierungen nach ersten Erfahrungen mit der Kommission die Antrdge entsprechend vor. Die
séchsische Landesregierung stellte beispielsweise keinerlei Antrdge mehr auf Genehmigung von
GroRprojekten - und finanzierte Projekte wie das VW-Werk Mosel nur noch aus der
Gemeinschaftsaufgabe.
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«Minderwertigkeitskomplex» bezliglich der Regionalpolitik in Deutschland hatte, sich

durch aktive Politikgestaltung vor Ort zu legitimieren.

Dennoch war die starke Konzentration der Forderpolitik auf kapitalintensive
Investitionen westdeutscher GroRBunternehmen und die ungeniigende Beriicksichtigung
der Forschungs- und Technologieférderung in der Gemeinschaftsaufgabe, die sich
eindeutig auf investive Malinahmen bei Technologiezentren beschrénkte, der
Kommission von Anfang an ein Dorn im Auge. Aus Kommissionssicht bestand auch ein
Forderbedarf bei den laufenden Kosten dieser Einrichtungen. Ein weiterer Kritikpunkt
der Kommission war die mangelnde Beriucksichtigung von umweltbezogenen
MaRnahmen. Insbesondere die geringen Fordermoglichkeiten bei der Wiedernutzung
von Konversionsflachen und Industriebrachen sowie die bevorzugte Férderung von
Gewerbeflachen auf der grinen Wiese wurden von der Kommission Kritisiert. Aus Sicht

der Kommission war die Bonner Férderpolitik teilweise «nicht mehr zeitgemaB»42]

Auch das Européische Parlament kritisierte schon friihzeitig die Forderpolitik in den
neuen Landern allgemein und die Kopplung des EFRE an die Gemeinschaftsaufgabe im
besonderen. Der Kulturausschu3 des Parlaments forderte, daB die EU-Fordermittel
entsprechend den Einsatzméglichkeiten der Fondsverordnungen auch dem Kultursektor
zugute kommen sollterp%3] Weiterhin beméngelte das Europiische Parlament die zu
weite Streuung der Fordermittel. Jedes Finanzierungspaket der Gemeinschaft fur die
Ankurbelung der Wirtschaft sollte auf wenige, genau abgesteckte Zielbereiche
konzentriert werdenp44] Das Parlament schlug die Einrichtung einer EU-Task-Force vor,
um dies zu gewahrleisten und um die Gemeinschaftsmalinahmen besser koodinieren zu
konnen. Denn dies war durch die Kopplung des Regionalfonds an die

Gemeinschaftsaufgabe vollkommen vernachlassigt wordenps]

541 vgl. Nagele (1996), S. 212.
542 FAZ vom 22.06.1994, S. 15.
543 \/gl. Européisches Parlament (1993), S. 11 und S. 46.
544 \/gl. Europaisches Parlament (1993), S. 11.
545 \/gl. Europaisches Parlament (1993), S. 13. Und vgl. Wiehler (1993).
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3. EU-Regionalpolitik ab 1994 und der Konflikt um den
Regionalfondseinsatz

Der Europdische Rat erkannte beim Gipfel in Edinburgh Mitte Dezember 1992 die
neuen Bundeslander und Ost-Berlin - nach langeren Verhandlungen — als Ziel-1-
Regionen an und schuf damit eine wichtige Rahmenbedingung fir die zukinftige
europaische Strukturpolitik (1994 bis 1999) in den neuen Landern

Bereits 1993 war die Frage des zukinftigen Einsatzes der Regionalfondsmittel in
Ostdeutschland stark konfliktgeladen. Der wichtigste Grund dieses Konflikts lag in der
Unzufriedenheit der Kommission mit der in den neuen Léndern 1991 — 93 verfolgten
Regionalpolitik der Gemeinschaftsaufgabe, in deren Rahmen die EFRE-Mittel
eingesetzt waren. Die Programmierung 1993/94 fur die Forderperiode 1994 bis 1999 der
ostdeutschen EFRE-Mittel war somit hauptsachlich von dem Konflikt um die Frage
Kopplung/Entkopplung der EFRE-Mittel von den Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe
gepragt. Da bereits in der Forderperiode 1991-93 die Kommission ihren Unmut Uber die
Kopplung der EFRE-Mittel an die Gemeinschaftsaufgabe mehrmals zum Ausdruck
gebracht hatte, konnte die deutsche Verhandlungsseite davon ausgehen, daB die
Européische Gemeinschaft in der zweiten Férderperiode nicht ohne weiteres eine
Kopplung des Regionalfonds an die Gemeinschaftsaufgabe in der né&chsten
Forderperiode akzeptieren wirde. Deshalb wird die Konfliktphase im folgenden

chronologisch an dieser Kopplungsfrage ausgerichtet dargestellt.

Die Abbildung 5 macht deutlich, welche entscheidende Rolle der Frage der
Entkopplung der EFRE-Mittel von der nationalen Gemeinschaftsaufgabe bei dem
Programmierungsprozel® 1993 innehatte. So wurden nicht nur auf allen drei politischen
Ebenen Verhandlungen gefuhrt, sondern auch zwischen den Ebenen (EU, Bund und
Lander). Der Verhandlungsprozel zur Kopplung nahm wesentlich mehr Zeit in

Anspruch als die eigentlichen Verhandlungen zum Férderkonzept. Aus diesem Grunde

546 Manche Mitgliedstaaten standen zundchst auf dem Standpunkt, Deutschland sei reich genug und
misse nicht an den Ziel-1-Mitteln partizipieren. Alternativ zu der Einordnung Ostdeutschlands als Ziel-1-
Gebiet wurde beispielsweise die Einrichtung eines Deutschlandsfonds diskutiert. Auflerdem bestand
Uneinigkeit bei der Einordnung Ost-Berlins als Ziel-1-Region. Berlin als Gesamtregion ware nach den
EU-Kriterien nicht im Rahmen von Ziel-1 forderfahig gewesen. Die Kommission und die
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wird sich diese Arbeit ausfuhrlicher mit der Kopplungsproblematik als dem eigentlichen

Konzept auseinandersetzen.

Bundesregierung konnten bei der Ratstagung die Einstufung des gesamten Beitrittsgebiets als Ziel-1-
Region durchsetzen.
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Abbildung 5: Zeitliche Einordnung der GFK-Verhandlungen
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3.1. Die konfliktverstarkende Rolle Sachsens

Dem Freistaat Sachsen kam bei dem Konflikt um den Einsatz der EFRE-Mittel flr die
Forderperiode ab 1994 eine besondere Rolle zu, da er sich mit Nachdruck als erstes der

neuen Lander um einen neuen Weg in der Regionalférderung Ostdeutschlands bemdiihte.

Die Kommission hatte Ende 1992 die Entwirfe fur die neuen
Strukturfondsverordnungen vorgelegt, die in der nachsten Forderperiode gelten sollten.
Hier war die Ausweitung der FOrderung auf Investitionen im Erziehungs- und
Gesundheitswesen in den Ziel-1-Gebieten bereits vorgesehen. Dies war Anfang 1993 in
Sachsen der Ausloser flir eine erste intensive regierungsinterne Debatte (ber die
Bindung der EFRE-Mittel an die Gemeinschaftsaufgabe. Das séchsische
Staatsministerium fur Soziales, Gesundheit und Familie forderte aufgrund der
Maglichkeit, im Rahmen der Strukturfonds auch Investitionen im Gesundheitsbereich
zu fordern, kinftig auch hier Férdermittel einzuplanen. In die Diskussion schalteten sich
weitere Ressorts ein. Dies waren insbesondere das Staatsministerien fur Umwelt und
Landesentwicklung sowie das Staatsministerium fir Wissenschaft und Kunst.
SchlieBlich klinkte sich auch das sé&chsische Staatsministerium der Finanzen ein und
plédierte fur die Entkopplung der Forderinstrumente. Dieses sah in der Entkopplung der
Mittel eine Moglichkeit, die eigenen Ausgaben fur Fordermittel ohne den Verlust von
Bundes- und EU-Mittel zu reduzieren. Voraussetzung dafur war, dal der
Fordermittelverlust des Wirtschaftsministeriums durch den Abzug der EFRE-Mittel
nicht kompensiert wurde. Weiterhin sah das Finanzministeriums in der Mdglichkeit,
kinftig Landesprogramme zu 75 v.H. aus EU-Mitteln zu finanzieren, einen weiteren
Vorteil der Entkopplung, denn im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe war die
Beteiligung auf 50 v.H. festgelegt. Fir die anderen Ressorts bedeutete die
Kofinanzierung ihrer Programme durch EFRE-Mittel dagegen, dal} diese Programme
zukinftig nicht ohne weiteres vom Finanzministerium oder dem Haushaltsausschul? des

Landtags gestrichen werden konnten, da sonst EU-Mittel verloren gehen WUrde

547 \/gl. Nagele (1996), S. 214.
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Gegen die Entkopplung optierte allein das Staatsministerium fur Wirtschaft und

Arbeitp+8]

Dem Bundeswirtschaftsministerium gelang es im Frihjahr 1993 bei einer
Wirtschaftsministerkonferenz, die Wirtschaftsressortsvertreter aller Lander hinter der
Gemeinschaftsaufgabe zu vereinigen. Hierbei wurde der BeschluR gefallt, die
Fordermittel des européischen Regionalfonds ausschlielllich zur Investitionsférderung
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe einzusetzen. Man argumentierte mit dem Stau
forderfahiger Antrége in den Ost-Ministerien sowie der Gefahr von
Reibungsverlusten und einer Verzettelung der Férderung bei einer Trennung der EFRE-
Mittel auf unterschiedliche Ressorts™]

Aufkeimendes Interesse anderer Bundesressorts an den EFRE-Mitteln konnte das
Bundeswirtschaftsministerium im Frihjahr 1993 parallel zur
Wirtschaftsministerkonferenz  durch  ein  Stillhalteabkommen  innerhalb  der
Bundesregierung abwenden, denn anfangs hatten vor allem das Forschungsministerium,
das Umweltministerium, das Bildungsministerium und das Bauministerium lebhaftes

Interesse an den EFRE-Mitteln bekundet und fir eine Entkopplung der Mittel
pladiertfsi]

3.2. Kiritik am deutschen Entwicklungsplan

3.2.1. Kopplung

Mittelpunkt der Kritik der EU-Kommission am ostdeutschen Regionalentwicklungsplan
war jedoch von Anfang an die vorgesehene Kopplung von Regionalfondsmitteln und
den Einsatz der Mittel der Gemeinschaftsaufgabe sowie die dahinter stehende

Entwicklungsstrategie. Der Entwicklungsplan der Bundesregierung sah fiir den Einsatz

548 In Berlin wurden auch schon Anfang 1993 intensivere Uberlegungen tber die Kopplung der
Forderinstrumente angestellt. Die Diskussion war angestoRen worden von der Erfahrung, daB aufgrund
der engen Zweckbindung der Fordermittel fir die gewerbliche exportorientierte Wirtschaft und der
niedrigen Fordersatze im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe in Ost-Berlin 1992 nicht alle Baransatze
gebunden werden konnten und das Land daraufhin im September 1992 50 Millionen DM der Fordermittel
an Brandenburg abgeben mufte. Durch die Bindung der meisten Ost-Berliner EFRE-Mittel an die
Gemeinschaftsaufgabe war dieser Effekt verstarkt worden.

549 Der Stau wurde aber vor allem verursacht durch die zu knappen Baransitze im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe.

550 \/gl. Tetsch (1994) S. 331.

211



des Regionalfonds im wesentlichen die beiden Saulers52]der Gemeinschaftsaufgabe als
komplexe Entwicklungsschwerpunkte vor. Die Kommission kritisierte, dal3 der
Stimulierung privater Investitionen absolute Prioritat beigemessen wurde und damit der
inhaltliche Rahmen fiir den Einsatz der EFRE-Mittel weitgehend auf Fordertatbestdnde
fur Ziel 2- und Ziel 5b-Gebiete eingeengt wurde. Die Kommission hielt dieser
Konzentration der Fordermittel auf die Ansiedlung externer Investitionen den
«erheblichen Bedarf an einer gezielten Forderung des endogenen Potentials» entgegen.
Sie stellte fest, dal} «die Besonderheiten des grundlegenden 6konomischen und sozialen
Transformationsprozesses in Ostdeutschland beim Ubergang von einer zentralen
Planwirtschaft zur Marktwirtschaft im Entwicklungsplan (...) nur geringen
Niederschlag» findenps3]

Die Kommission verlangte daher von der Bundesregierung, daB lediglich rund die
Hélfte der EFRE-Mittel an die Gemeinschaftsaufgabe gebunden werden sollten.
AuBerdem sollten diese Mittel auf bestimmte Regionen und ausgewéhlte Forderbereiche
konzentriert werden. Die andere Hélfte der Mittel sollte in Programme der Bereiche
Umwelt, Forschung und Entwicklung, kleinere und mittlere Unternehmen und
Stadtentwicklung fliel3en.

Das Bundeswirtschaftsministerium war jedoch nicht bereit, auf die Kopplung der europdischen mit den
nationalen Mitteln zu verzichten und sah es als eine Anmafung an, «flir die neuen Léander von Briissel
aus die jeweils zweckméaRigsten Entwicklungsprioritdten zu setzen. (...) Ich halte dies fiir einen
zentralistischen Ansatz, der massiv gegen den Grundsatz der Subsidiaritdt verstot. Die notwendige
Eigensténdigkeit der Regionalpolitik der L&nder drohte dadurch substantiell ausgehohlt zu werdeny,
argumentierte der fiir die Gemeinschaftsaufgabe zusténdige Referatsleiter im Bundeswirtschaftsministerium,
Friedemann Tetschf>4]

3.2.2. Inhaltliche Fehler

Aber abgesehen von der Frage der Kopplung der EFRE-Mittel an die nationale

Gemeinschaftsaufgabe  (bte die  EU-Kommission  vielfaltige  Kritik am

551 vgl. Négele (1996), S. 215.
552 Die beiden Entwicklungsschwerpunkte waren « (..) namlich die Férderung von produktiven
gewerblichen Investitionen zur Schaffung neuer und zur Erhaltung vorhandener Arbeitsplatze sowie die
Forderung von Vorhaben zum Ausbau und zur Wiederherstellung der wirtschaftsnahen Infrastruktur.»,
Funkschmidt (1994).
553 vgl. Kommission der EG (1993), S. 4.
554 vgl. Tetsch (1994), S. 335.
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Entwicklungsplan. So entsprachen die von den deutschen Behorden Ubermittelten
Unterlagen sowie die zusétzlich erstellten Finanztabellen nach Ansicht der Kommission
nicht den Mindestanforderungen der EU-Verordnungen. Der Regionalentwicklungsplan
war zu wenig speziell verfal3t gewesen, verschiedene Punkte hatten ganz gefehlt und die
neuen Strukturfondsverordnungen waren unberiicksichtigt geblieben Aufgrund der
Rechenschaftspflicht der EU-Kommission gegeniiber anderen EU-Institutionen Uber die
Vergabe und Verwendung der Gemeinschaftsgelder war diese darauf bedacht, dal3 die
ihr vorliegenden Forderantrdge den europaweit giltigen VVoraussetzungen entsprachen.
Dies war nach ihrer Aussage bei den deutschen Unterlagen nicht gegebe was
wiederum zahlreiche Nachforderungen und Nachbesserungen notwendig machte und die

Erstellung des Forderkonzepts verzogerte.

Die Kritik der Generaldirektion Regionalpolitik betraf nahezu samtliche Bereiche des
Entwickungsplanes. Das kommissionsinterne Papier, in dem die Kiritikpunkte
zusammengefalit waren, konnte als wahre Litanei bezeichnet werden. Kritisiert wurde

- die unzureichende Beschreibung der sozio-6konomischen Lage in den neuen
Landern, die Vergleiche der neuen L&nder mit anderen Ziel-1-Regionen «nahezu
unmdoglich» machte,

- die «willkdrliche» Gewichtung der Bereiche im Analyseteil,

- die fehlende «qualitative Evaluierung der Ergebnisse der Aktionen des bisherigen
Programmzeitraums» (hier vermilte die Kommission vor allem Aussagen zu
Besonderheiten und Problemen bei der Ubertragung der Gemeinschaftsaufgabe auf
die neuen Lander, zu sektoralen Forderschwerpunkten in den L&ndern sowie zu
Branchen- und BetriebsgréRenstruktur der Zuwendungsempféanger).

- die unzureichende Thematisierung zu erwartender Probleme bei der Umsetzung von
Gemeinschaftsvorschriften (bei der Beschreibung des Umweltzustandes in den neuen
Landern wurde kritisiert, dal im Regionalentwicklungsplan nicht auf die
Ubergangsvorschriften fur die Einhaltung der gemeinschaftlichen

Umweltvorschriften eingegangen wurde und dal} trotz erkennbarer Defizite die

555 Interview 94.02.01, S. 1.
556 |nterview 94.01.07, S. 6.
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Strukturfondsmittel nicht eingesetzt werden sollten, um einen «Beitrag zur
Einhaltung der in den Ubergangsverordnungen genannten Fristen zu leisten» f57).

- die fehlende Festlegung einheitlicher Entwicklungsschwerpunkte fir die Fonds und

- der im Plan nicht erbrachte Nachweis Uber die Additionalitdt der
Strukturfondsmittelp58]

Ein Kommissionsbeamter, GD XVI: «Also die Pldne, die wir bekommen haben, waren schlecht

geschrigben.»p5°)]

Dariiberhinaus waren nach Aussagen der Kommission die zusatzlich Ubermittelten
Finanztabellen ebenfalls in mehreren Punkten unvollstandig. Sie enthielten
auschlieBlich Bundesmittel. Regionale (kommunale und Landes-) Mittel fehlten in der
Ubersicht. Dann umfaBten die in den Tabellen ausgefiinrten Teilgebiete nicht alle
entwicklungsrelevanten Bereiche - zur Prifung der Additionalitat der EU-Mittel durch
die Kommission war jedoch die Darstellung der Gesamtsumme unerl&ilich. Schliellich
waren die Preise auf der Grundlage unterschiedlicher Basisjahre berechnet worden -
beispielsweise wurden Preise des Jahres 1992 fur die im Zeitraum 1991 bis 1993
getatigten Ausgaben angesetzt und Preise des Jahres 1994 flr die von 1994 bis 1999
vorgesehenen Ausgaben. Alle in die Finanztabelle einbezogenen Daten hatten dagegen
konsistent und einheitlich auf der Grundlage der Preise des Jahres 1994 dargestellt

werden mussen.

Eine Beamtin eines ostdeutschen Landerbiiros in Brissel bestatigte, dal} die neuen
Bundeslénder sehr grofie Schwierigkeiten hatten.

Beamtin eines ostdeutschen L&nderblros: «Und was den Entwicklungsplan selbst anbelangt ..., damals
war es das erste Mal, daR die VVerwaltung der neuen L&nder ein solches Vollkonzept schreiben mufte.
Das hat riesige Schwierigkeiten gemacht. Die ersten Texte sind von der Kommission zwar gelesen, dann
wieder zuriickgegeben worden. “Nochmal “.  Es hat sehr lange gedauert, ehe die Texte soweit waren, dal
die Kommission sie auch als akzeptanzfahig gesehen hat. Das war ein sehr langwieriger ProzeR, wo die
Wirtschaftsministerien der Lander federfiihrend tatig waren fur die einzelnen Teile.»f5]

557 vgl. Kommission der EG (1993).
558 Vgl. Kommission der EG (1993).
559 Interview 96.01.02, S. 6.

560 Interview 96.03.04, S. 6.

Ein Beamter in einem ostdeutschen L&nderbiro in Briissel: «Wenn man sich auf die Seite der
Kommission stellt: Da sagte die Kommission Klipp und Klar: "Das was die neuen Bundeslander
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Auch weitere Beamte der GD XVI der EU-Kommission bestétigten, dal? die Plane den

Qualitatsanforderungen nicht gentigten und es demzufolge zu Verzégerungen kamps.]

Infolge der zahlreichen Nachbesserungen von deutscher Seite am eingereichten
Entwicklungsplan, auch hinsichtlich einer Darlegung der Umweltsituation in
Ostdeutschland, und des Nachweises der Additionalitat der EFRE-Mittel wich das
Gemeinschaftliche Forderkonzept, welches die Kommission aufbauend auf den
Entwicklungsplan erstellte, teilweise erheblich von den urspriinglich eingereichten

Regionalentwicklungsplénen ab.

Die Verwaltungen der neuen Lander waren teilweise aufgebracht tber die Kritik der
Kommission an den eingereichten Planen. Ein befragter Fondsverwalter eines
westdeutschen Bundeslandes gab dagegen an, daR die Kommission notwendigerweise
an vielem, was man ihr vorlegte, teilweise aus Prinzip Kritik (bte, um die
Entscheidungsfristen in die Linge zu zieherP8] Das sei ein altbekanntes Spiel, das die

Kommission getrieben habe.

3.3.  Konflikt gewinnt im Winter 1993/94 an Scharfe

Als der zustandige EG-Kommissar Bruce Millan noch vor der endgultigen Vorlage des
Entwicklungsplans am 31. August 1993 in einem Schreiben an den

Bundeswirtschaftsminister und an die Ministerprasidenten der neuen Lander die

geliefert haben, entsprach nicht der Qualitét, die wir wollten.”» Interview 96.03.02, S. 4.
Ein Beamter eines ostdeutschen Lénderblros in Brissel: «So, und dann hat die Kommission gesagt:
"Die Dinger sind schlecht. Das verschiebt die Verhandlungen nach hinten hinaus™. Das ist so der
ganze Grund. Das Problem ist: Wer sagt, was ist schlecht und was ist gut?» Interview 96.03.02, S. 7.
561 Ein Beamter der GD X V1. «Es gab eine ganze Reihe von Problemen, die dazu flihrten, dafR die
Programme nicht schnell genehmigt werden konnten, weil sie einfach von der Qualit&t her nicht so
waren, wie sie sein sollten. Sie entsprachen also nicht den \orschriften, nicht den Verordnungstexten.
Ganz wichtige Dinge fehlten zum Teil und dann waren einige Programme mit hgheren Summen
versehen, als das urspringlich von der Kommission vorgesehen war, weil die Deutschen meinten, sie
miiBten irgendwelche Zusagen, die da mal gegeben wurden, von sich aus in den Programmen
berticksichtigen. Um das alles wieder zu reparieren und zu erganzen, gab es Nachfragen. Das hat alles
zu Verzdgerungen gefuhrt, die Plane muften also erst ergénzt werden.» Interview 96.01.04, S. 7.

562 |nterview 94.01.02, S. 5.
563 02.09.1993.
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Kritikpunkte flr eine erweiterte EFRE-F6rderung vortrug und die Beruicksichtigung der
Aktionsfelder Umwelt sowie Ausbildungs- und Forschungsinfrastruktur anmahnte,
gewann der Konflikt EFRE/Gemeinschaftsaufgabe an Scharfe. Drei Tage nach dem
Brief von Millan legte das Bundeswirtschaftsministerium (am 02.09.1993) in Brissel
den an die neuen Strukturfondsverordnungen angepaflten Regionalentwicklungsplan
vor. (Zu diesem Zeitpunkt begann auch die sechsmonatige Frist, innerhalb derer die
Kommission Uber das Gemeinschaftliche Foérderkonzept zu entscheiden hatt)
Millans Schreiben fand zunéchst in den Léndern Sachsen und Berlin Resonanzf®5] Diese
hatten sich schon vorher mit der Kopplung von EFRE und Gemeinschaftsaufgabe
auseinandergesetzt. Spater engagierte sich auch Brandenburg fir die Teilentkopplung

von EFRE und Gemeinschaftsaufgabe.

Das Bundeswirtschaftsministerium versuchte zunéchst fiir die sechsmonatige Priifphase
des Regionalentwicklungsplans eine Stillhaltepolitik hinsichtlich eines breiten EFRE-
Einsatzes durchzusetzenféé] Dies wurde allerdings von den Landern vereitelt. Die
Kommission gewann somit durch die offen zutage getretene Uneinigkeit von Bund und
Landern einen zeitlichen Spielraum. Denn nun konnte sie argumentieren, dal? Bund und
Lander Kernbestandteile des Entwicklungsplans noch gar nicht definitiv entschieden
hétten. Im Februar 1994 richtete EU-Kommissar Bruce Millan einen entsprechenden
Brief an das Bundeswirtschaftsministerium, in dem er nachfragte, was denn nun bei der
Kopplung von EFRE und Gemeinschaftsaufgabe gelte, die Bundes- oder die

Landermeinung.

In dem Konflikt zwischen den beiden neuen Léndern (Sachsen und Ostberlin) und der

Kommission einerseits und dem Bundeswirtschaftsministerium andererseits (bernahm

564 Artikel 10 Abs. 1 VO [EWG] 2082/93.
565 Die Bundesregierung hatte zwar versucht, Berlin im Regionalentwicklungsplan entgegenzukommen,
und 6 Millionen EURO der EFRE-Mittel von der Bindung an die Gemeinschaftsaufgabe ausgenommen,
die fiir ein Berliner Umweltprogramm vorgesehen waren. Vgl. Kommission der EG (1993), S. 3. Der
Widerstand des Senats gegen die Bindung von EFRE und Gemeinschaftsaufgabe konnte aber
offensichtlich dadurch nicht befriedigt werden. In der ehemals geteilten Stadt war es zu offensichtlich, dai3
sich aufgrund der Bindung von EFRE-Mitteln an die Gemeinschaftsaufgabe die Férdermodalitaten in Ost-
Berlin und West-Berlin, das als Ziel-2-Region eingestuft war, deutlich unterschieden.
566 \gl. Négele (1996), S. 218.
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fur die Lander von Beginn an der séchsische Ministerprésident Kurt Biedenkop die
Meinungsfuhrerschaft. Der sachsische Ministerprasident reiste im Herbst 1993 zweimal
personlich nach Brussel, um mit dem zustdndigen EG-Kommissar Bruce Millan und
dem Kommissionspréasidenten Jaques Delors zu sprechen. Die westdeutschen
Bundeslander hielten sich in dem Konflikt zurtick. Die Ubrigen neuen Bundeslander

waren bereit, sich den Vorstellungen des Bundes und damit der «Politik des goldenen
Zugels» zu beugenpse]

Das Bundeswirtschaftsministerium unterstrich seine ablehnende Haltung gegentiber
einer Entkopplung, indem es einen Verlust der Mittel der Gemeinschaftsaufgabe fiir den
Fall in Aussicht stellte, dal’3 es zu einer Teilentkopplung kommen sollte Die neuen
Bundeslénder, die eine Entkopplung favorisierten, empfanden dies im «Kampf um die

Osthilfe» zwar als direkte Bedrohung, lielRen sich aber dadurch nicht einschiichtern.

Aber auch der EinfluB parteipolitischer Pragungen auf die Anatomie des Konflikts darf
nicht unterschatzt werden. Es fallt auf, daB 1993 nicht nur das
Bundeswirtschaftsministerium, sondern auch die Landesministerien von Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und Thiringen (alles Lander, die eine
Kopplung beflirworteten) von FDP-Ministern gefiihrt wurden. Dabei hatte die FDP in
den Koalitionen unterschiedliches Gewicht. In Brandenburg mufte sie die
Regierungsmacht mit Bindnis 90 und SPD teilen. In den (brigen Bundeslandern
regierte sie mit der CDU. In Sachsen-Anhalt und Thuringen war ihre Stellung sehr stark
aufgrund der Wahlergebnisse der Landtagswahl 1990 und der nachfolgenden
Bundestagswahl mit bis zu 20 v.H. der Wahlerstimmen. In Mecklenburg-Vorpommern

war dagegen ihr Stimmenanteil niedriger, aber nicht unbedingt ihr Einflu

567 Eine entsprechende politische Leitfigur gab es in Brandenburg nicht, die auf die Entkopplung von
EFRE und Gemeinschaftsaufgabe bestand. Dort arbeitete vor allem die «untere Ebene» der Staatskanzlei
daran.

568 Die thiiringische Europaministerin Christine Lieberknecht formulierte den einzigen Vorschlag, der aus
den neuen Landern kam, im Sommer 1993. VVgl. Lieberknecht (1994), S. 190 — 194. lhre Idee war, statt
der Strukturfonds fiir die neuen Lander einen speziellen «Transformationsfonds» einzurichten oder fir die
neuen L&nder und weitere «ehemalige sozialistische Staaten und Regionen» ein «Ziel 1a» zu schaffen. Der
Vorschlag wurde von den meisten Akteuren als Profilierungsversuch gewertet. Die Kommission hat den
Vorschlag aber offenkundig geprift — zumindest hat sich der zustédndige Abteilungsleiter offiziell beim
Bundeswirtschaftsministerium nach Sinn und Ausgestaltung des Vorschlags erkundigt.

569 Die Zeit vom 13.05.1994, S. 28.
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Unterdessen hatte Bundeswirtschaftminister Ginter Rexrodt einen «Brandbrief» an die
Landeswirtschaftsministerien geschrieben, um sie auf die Gemeinschaftsaufgabe als
«Ultima ratio der Forderpolitik» einzuschworen, nach dem Motto: «Was einst fir den

Westen gut war, ist jetzt gut fir den Osten.»

Trotzdem scherte Sachsen aus und beschloR am 1. Februar 1994 im Kabinett den
Teilausstieg aus der Kopplung von EFRE und Gemeinschaftsaufgabds’t] Der BeschluR
des sdchsischen Kabinetts war das Ergebnis einer intensiven Diskussion innerhalb der
sdchsischen Staatsregierung. Diese hatte bereits ein Jahr vorher begonnen und lief die
ganze Zeit mit unterschiedlichen Akteuren. Anfangs war das Sozialministerium sehr
aktiv. Es zog sich aber relativ bald aus der Diskussion zuriick, da sich mit dem
Gesundheitsstrukturreformgesetz eine andere Quelle fir Investitionsmittel im
Krankenhausbereich aufgetan hatte. Die anderen Fachministerien forderten dafir
weiterhin eine breite Streuung der Strukturfondsmittel. Im Sommer 1993 verlangte
somit das séchsische Umweltministerium dezidiert Fordermittel aus dem Regionalfonds
fur die Trinkwasser- und Abwasserinfrastruktur.  AuBerdem wurde das
Wirtschaftsministerium vom Finanzministerium unter Druck gesetzt. Dieses
(Finanzministerium)  versuchte, Landesfordermittel durch EU-, Bundes- und
Kommunalférdermittel zu ersetzen.

Der séchsische Ministerprésident nutzte diese Situation der Uneinigkeit. Er konnte sich
durch sein personliches Engagement in Brissel, in Sachsen und auch in der Bundes-
CDU als politischer «Macher» profilieren. Darlber hinaus konnten mit dem
Kabinettsbeschlul? zur Teilentkopplung von EFRE und Gemeinschaftsaufgabe einige

Ressortschefs mit EU-Mitteln auf Kosten des Wirtschaftsministers «gliicklich gemacht

werden»f72]

Es fanden aber nicht nur zwischen den verschiedenen sdachsischen Staatsministerien
Auseinandersetzungen um die Bindung der EFRE-Mittel an die Gemeinschaftsaufgabe
statt. Auch innerhalb des sachsischen Wirtschaftsressorts gab es Spannungen. Vor allem
die Abteilung Verkehrswesen im Wirtschaftsministerium wollte etwas von den EFRE-

Mitteln, was aber ohne groRen Wirbel verhindert werden konnte. Allerdings drangt sich

570 \/gl. Nagele (1996). S. 219.
571 Handelsblatt vom 21.03.1994, S. 4.
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der Eindruck auf, daB die Abteilung fiir ihre Zuriickhaltung eine gewisse Kompensation
erhielt. Ende 1993 wurde fir den StraRenbau ein Grofteil der aufgrund der
Verzogerungen bei der VW-Moselinvestition und der Konjunkturschwéche noch nicht

ausgegebenen Infrastruktur-Fordermittel aus der Gemeinschaftsaufgabe eingesetzt.

Als das séchsische Kabinett die Teilentkopplung der Fordermittel beschlof3, war auch
der Burgfrieden innerhalb der Bundesregierung gebrochen. Schon von Beginn der
Diskussion an hatten insbesondere das Umwelt-, das Stadtebau- und zeitweise auch das
Forschungsressort  Interesse an den Regionalfondsmitteln angemeldet. Das
Umweltressort verflgte Uber keinerlei nennenswerte Férdermittel und wollte auf diesem
Weg seinen EinfluR auf die Politikentwicklung deutlich steigern. So setzte sich der
Bundesumweltminister Klaus Topfer «tbereinstimmend mit L&nderkollegen und der EU
dafiir ein, auch ékologische Felder» mit den Strukturfondsmitteln zu berieselnf73] Das
Bundesforschungministerium dagegen versuchte, einen Teil der EFRE-Mittel fur die
Forschungsforderung zu bekommen, weil das Ressort besonders stark von den
Sparmalinahmen betroffen war. Es zog sich spater aber wieder aus dieser Konfliktarena
zurick und setzte verstarkt darauf, die Forschungsforderung Ost aus dem
Parteivermdgen der SED mitfinanzieren zu kénnen. Das Bundeswirtschaftministerium
konnte sich Anfang April 1994 nach einem Ressortgesprach der betroffenen Ministerien
innerhalb der Bundesregierung mit seiner Kopplungsposition durchsetzen. Hier griff
zum einen sicherlich die Kabinettsdiziplin und zum anderen leuchtete den anderen
Bundesressorts die Argumentation des Wirtschaftsministeriums ein, dafl eine
Abkopplung des EFRE von der Gemeinschaftsaufgabe sicherlich nicht zur Starkung der
Bundesposition fiihren wirde, sondern allein die Lander starkte. So war beispielsweise
nicht zu erwarten gewesen, dal die Landesumweltminister freiwillig einen Teil der

Mittel an das Bundesumweltministerium abgetreten héatten.

3.4. Entkopplungs-Kompromil3 bei den Verhandlungen im Sommer
1994

Obwohl die Auseinandersetzungen innerhalb und zwischen den beteiligten Regierungen

sowie der Kommission schon ber ein halbes Jahr offensiv gefiihrt wurden (seit

572 \/gl. Nagele (1996), S. 220.
573 Frankfurter Rundschau vom 31.03.1994, S. 15.
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September 1993), begannen die Verhandlungen (ber die Ausgestaltung des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts erst Ende Marz 1994. Nach den fondsverwaltenden
Bundes- und Landesressorts traf sich die fir die Verhandlungen gegriindete Bund-
Lander-Arbeitsgruppe  erstmals mit  Vertretern der EU-Kommission (am

29./30.03.1994), um Teile des vorliegenden Entwurfs zu diskutieren.

Die anschlielenden Verhandlungen zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept zogen sich
uber mehr als zwanzig Gremiensitzungen in unterschiedlicher Zusammensetzung und
uber eine Vielzahl informeller Kontakte hin, ehe eine Abstimmung erreicht werden
konnte. Hierbei war die Frage der Entkopplung eines der wichtigsten Themen. Am 29.
Juli 1994 unterzeichnete schlieflich der EU-Kommissar Bruce Millan das

Gemeinschaftliche Forderkonzept.

3.5.  Analyse des Konflikts um die Kopplung

Die dargestellte Anatomie des Konfliktes um die Verwendung der EFRE-Mittel erklart,
weshalb die Verhandlungen bis zum Einsatz der Strukturfondsmittel so «sehr zeit- und
ressourcenaufwendig wurden»p74)

Fur die vollstandige Kopplung der EFRE-Mittel an die Gemeinschaftsaufgabe hatte sich
vor allem das Bundeswirtschaftsministerium engagiert. Von den anderen Bundesressorts
(Bundeskanzleramt, Finanzministerium) war es dabei jedoch nur halbherzig unterstiitzt
worden. Auf Landerebene traten die Landwirtschaftsministerien fir die Kopplung der
Programme ein, konnten sich aber letztlich in den L&nderkabinetten durchsetzen, die

von einer konservativ-liberalen Koalition getragen waren.

Auf der Seite der Kopplungsbefurworter lieR sich ein relativ homogenes Interesse
feststellen. Anders dagegen wichen die politischen Ziele der Kopplungsgegner stark von
einander ab. Lediglich ihr machtstrategisches Ziel, mehr Einflul zu erlangen, war
deckungsgleich. Die zeitweise opponierenden Bundesressorts erhofften sich (wie die
einzelnen Landesressorts) von der Entkopplung eine Starkung des Einflusses durch die
Verfligungsmacht tber mehr Mittel. In Sachsen war auf Landesebene zu beobachten,
dal3 der Ministerprésident seine Machtstellung kabinetts- und parteiintern durch sein

Engagement verbessern wollte. Der Finanzminister wollte sein Budget schonen und das

574 \gl. Funkschmidt (1994).
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jeweilige Fachministerium wollte sich die Verfugungsmacht Uber die EFRE-Mittel
sichern. Und auch die EU-Kommission verfolgte mit dem Entkopplungsziel nicht nur
fachpolitische Zielsetzungen, denn auch sie wollte mit der Teilentkopplung von EFRE
und Gemeinschaftsaufgabe unter Umgehung des Bundes ihren EinfluR auf die

Regionalpolitik in den neuen L&ndern verstarken.

Die Verhandlungen (ber das Gemeinschaftliche Forderkonzept gestalteten sich
entsprechend der Vielzahl der Partikularinteressen und der mdéglichen Konkurrenzen
zwischen den einzelnen konkurrierenden Zielen besonders schwierig. Der multilaterale
Abstimmungsprozel3 hétte trotz dieser divergierenden Interessen deutlich Kkiirzer sein
konnen. Der Versuch des Bundeswirtschaftsministeriums, Kopplungsgegner in der
Programmformulierungsphase weitgehend auszuschlieBen oder zu Uberrenne war
einer der Faktoren, die verlangernd wirkten. Denn die entsprechenden Diskussionen
wurden nach der offiziellen Einreichung des Regionalentwicklungsplans gefiihrt und
waren wesentlich zeitaufwendige Der andere konfliktverlangernde Faktor waren die
Verzogerungen bei der Bearbeitung des Regionalentwicklungsplanes in der

Generaldirektion Regionalpolitik.

Bei der Befragung der beteiligten Verhandlungspartner wurde die Schuld fir die
Verzogerung jeweils bei der anderen Verhandlungsseite gesehen. Beispielsweise dulRerte
ein Beamter des Bundeswirtschaftsministeriums, daf die Kommission die Schuld an
dem verspateten Beginn der Verhandlungen und deren langer Dauer hatte.

«Der Zeitpunkt ist in der Kommission entstanden. Ganz eindeutig. Und daB die Lander sich beklagen,
das ist richtig.»p”7]

Es ist jedoch unwahrscheinlich, daR die Kommission die Genehmigung des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts bewult derart verzogert hatte, um die Konflikte zu
ihren Gunsten zu schiren. Die Verzdgerung weist vielmehr darauf hin, dal3 auch

innerhalb der EG-Kommission die Kopplung der Férdermittel umstritten war.

575 Die Umweltministerien in Bonn und den Léndern hatten beméangelt, daR sie «nur 24 Stunden» Zeit
gehabt hétten, um auf den Regionalentwicklungsplan zu reagieren. Sie kritisierten, daf in dem Plan kaum
Mittel fur die Sanierung der Wasser- und Abwasserinfrastruktur vorgesehen waren. Handelsblatt vom
21.03.1994, S. 4.

576 vgl. Négele (1996), S. 222.

ST Interview 96.02.01, S. 3.

221



Im Verlauf dieser Auseinandersetzungen war es zu einer relativ langen «Sendepause»
der Generaldirektion Regionalpolitik gegentiber Deutschland gekommen (September
1993 bis Februar 1994). So hatte die Kommission erst im August 1993 zundchst bei
sechs Forschungsinstituten (unter anderem dem Rheinisch-Westfalischen Institut fur
Wirtschaftsforschung und dem Deutschen Institut fir Wirtschaftsforschung) Gutachten
zum Regionalfondseinsatz in den neuen L&ndern in Auftrag gegeben. Die Gutachten
hatten in ersten Fassungen sodann auch erst im Oktober 1993 vorgelegen.
Kommissionsintern und mit den Gutachtern wurden die Ergebnisse dann bis Februar
1994 diskutiert. Dabei kam es auch in der Generaldirektion Regionalpolitik zu
deutlichen Meinungsverschiedenheiten (ber die Kopplung von Mitteln des
Regionalfonds an die Gemeinschaftsaufgabe. Denn auch zwischen den
Gereraldirektionen der EU gab es unterschiedliche Positionen zur Bindung der
Fordermittel. Die Kommission vertrat aber nach aufien geschlossen die Lockerung der
Kopplung. Der Europdische Rechnungshof, der im Friihjahr 1994 die Bundesregierung
aufgefordert hatte, die Kopplung der Mittel teilweise aufzuheben, um die Entwicklung
von Basisinfrastrukturen wie Stra3en, Eisenbahnen, Wasser- und Abwasserversorgung
oder Millentsorgung mit EU-Mitteln fordern zu koénnen, unterstitzte dabei die
Kommissionp78] Im Gegensatz dazu ging das Europaische Parlament trotz seiner anfangs
sehr kritischen Haltung zur Strukturfondsforderung in den neuen Ldandern bei der
Bewertung des Regionalen Entwicklungsplanes der Bundesregierung auf Distanz zur
EU-Kommission. Der AusschuR fiir Regionalpolitik diskutierte den Plan im Januar

1994 und bewertete ihn dagegen positiv.

Aufgrund dieser Abstimmungsprozesse konnte die Generaldirektion Regionalpolitik
(GD XVI) erst im Februar 1994 mit der Uberarbeitung der Entwicklungsplanentwiirfe

der Bundesregierung beginnen.

In Deutschland fiihrte der Kompromif3 zu einer teilweisen Entflechtung der Bund-
Landerbeziehungen im Bereich regionaler Politik. Die zun&chst praktizierte Kopplung
der Gemeinschaftsaufgabe an die Strukturfonds (1991 bis 1993) wurde fir die neuen
Lander fallen gelassen, um den groReren Einsatzbereich der Strukturfonds nutzen zu

konnen. Seit 1995 galt fur die ostdeutschen Lander eine «Flexibilitatsklausel», nach der

578 Die Zeit vom 13.05.1994, S. 28.
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die EFRE-Mittel auch auBerhalb der Gemeinschaftsaufgabe eingesetzt werden
konntenf?®] Fiir die Regionalpolitik in Ostdeutschlandf® |bedeutete dies, daB somit ab
1995 (dem Jahr ab dem die Flexibilitatsklausel wirksam wurde) eigentlich die

Grundlage fir eine Mehrebenenpolitik gelegt war.

4. Weitere Konfliktpunkte bei der Programmierung

Es gab insbesondere bei der Gestaltung des Ablaufs der Programmierung weitere
Konfliktpunkte zwischen der deutschen und der europdischen Verhandlungsseite

(mehrstufige Programmierung und Gestaltung der Operationellen Programme).

4.1. Arbeitsumfang der Programmierung

Der deutschen  Verhandlungsseite war anfangs nicht klar, ob dem
Programmierungsverfahren fur die neuen Bundeslander das zwei oder dreistufige
Programmierungsverfahren zugrunde gelegt werden sollte. Vor allem von den
Landerwirtschaftsministerien, aber auch vom Bundeswirtschaftsministerium wurde
diese Unsicherheit Gber den Modus der Programmierung kritisiert, denn auch in den
Verordnungen standen hierzu keine eindeutigen Anweisunger8]] Aus Griinden der
Vereinfachung erachtete das Bundswirtschaftsministerium das verkirzte Verfahren fiir
relevant, da dies eine Arbeitsstufe weniger enthielt und somit der Verwaltungsaufwand
eingegrenzt werden konntef82] Nach Einreichung des ostdeutschen Entwicklungsplanes
stellte die Kommission im Herbst 1993 nachtraglich klar, daf sie hier ein dreistufiges
Planungsvorgehen wiinsche und ein Forderkonzept erarbeiten werde, das gemeinsam
abgestimmt werden misse, ehe die Operationellen Programme zu schreiben seien. Im

Folgenden wird der Konflikt um den Arbeitsumfang der Programmierung erldutert.

579 vgl. Ast (1998a), S. 539.

580 In Westdeutschland lag der Sachverhalt anders. Dort waren bereits seit 1989 die EU-Mittel von der
Gemeinschaftsaufgabe entkoppelt eingesetzt.

581 Interview 96.02.01.

582 |m Laufe der weiteren Programmierung und der Vorverhandlungen zum Gemeinschaftlichen
Forderkonzept wurde die Frage zum Modus der Programmierung mehrmals aufgegriffen, weil die
deutsche Seite die Erstellung eines Gemeinschaftlichen Férderkonzepts als nicht notwendig ansah und der
Meinung war, mit Erarbeitung eines Operationellen Programmes werde man den Verordnungen gerecht.
Das Bundeswirtschaftsministerium vertrat offiziell gegenliber der EU-Kommission die Ansicht, daB die
Erstellung eines Gemeinschaftlichen Fdrderkonzepts nicht notwendig sei. In diesem Sinne informierte es
die Wirtschaftsministerien der Lander.
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Die Generaldirektion Regionalpolitik (GDXVI) vertrat die Meinung, daB das
Mittelvolumen an Fondsgeldern, die in die ostdeutschen Lander flossen, zu hoch sei, als
dal3 von einem dreistufigen Programmierungsverfahren ausgegangen werden konne. Sie
begrlindete dies zum einen mit dem hohen Mittelvolumen, das in die neuen Lander flof3.
Es durfte nur bei einer geringeren Férderung angewendet werden.

Ein Beamter des Bundesministeriums fiir Wirtschaft, der bei allen Verhandlungen anwesend war: «Es
wurde uns ganz konkret gesagt: “Der Muittelbetrag ist zu hoch, und deshalb kann die Kommission dem
verkirzten Verfahren nicht zustimmen™. Wir haben dann in den \erordnungstexten vergeblich gesucht,
wo das festgeschrieben ist, und haben es aber akzeptieren mUssen.»@

Einen  anderen  Grund  fir  die  Notwendigkeit  eines  dreistufigen
Programmierungsverfahrens sah die Kommission in der unzureichenden Qualitat des
vorgelegten deutschen Regionalentwicklungsplaneds84] Kommissionsbeamte gaben an,
es hatten zu viele Informationen gefehlt (Zahlenangaben usw.) so daR die Kommission
den Regionalentwicklungsplan nicht direkt als Basis fir die Erstellung der
Operationellen Programme hatte nehmen koénnen. In den Gesprachen wurde dies auch
von Landerseite bestatigthes]

Das Aufheben, das das Bundeswirtschaftsministerium offiziell gegenlber der
Kommission machte, verdient eine gesonderte Betrachtung. In den Expertengesprachen
gaben Kommissionsvertreter der damit betrauten Generaldirektionen an, der Protest des
Bundes habe in keinem Verhaltnis zu der Mehrarbeit gestanden, die dem Mitgliedstaat
Deutschland durch das erweiterte Programmierungsverfahren entstanden war.
SchlieBlich war die Erarbeitung des Gemeinschaftlichen Foérderkonzepts alleinige
Aufgabe der Kommission. Die nationalen Verwaltungen brauchten lediglich Zuarbeiten
zu erledigen. Den Landern oblag im zwei- oder dreistufigen Verfahren jeweils derselbe
Arbeitsaufwand, ndmlich die Erstellung der Plane und der Operationellen Programme.

Zum Protest des Bundes wéhrend der Verhandlungen, als die EU-Kommission doch auf dem dreistufigen
Verfahren beharrte, duRerte ein Beamter der EU-Kommission: «Es wurde aber von der Bundesregierung

583 Interview 96.02.01, S. 2.
584 Interview 94.02.01, S. 7.
585 Ein ostdeutscher Beamter: «Da gab es dann wohl Schwierigkeiten bei der ganzen Geschichte mit der

Qualitat dieser Sachen, die da drin standen. Und dann hat sich das ganze verzbgert». Interview
94.02.01, S. 7.
224



auch so hingestellt, daB das ein Schwerpunkt des Konflikts war.»f3]

Der Unterschied zwischen einem zwei- und einem dreistufigen Verfahrens lage
lediglich in der Tatsache, da beim dreistufigen Verfahren das Gemeinschaftliche
Forderkonzept zu verhandeln war, wéhrend beim zweistufigen Verfahren die
Operationellen Programme verhandelt werden miifiten. Insofern war der zeitliche
Unterschied zwischen einem zwei- und einem dreistufigem Programmierungsverfahren
nicht erheblichpe7]

4.2. Ausgestaltung der Operationellen Programme

Analog der Frage nach Zwei- oder Dreistufigkeit der Programmierung der Ziel-1-
Forderung in Ostdeutschland gehorte auch die Frage der Ausgestaltung der auf dem
Forderkonzept aufbauenden Operationellen Programme inhaltlich nicht eigentlich zu
den Verhandlungen zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept (in diesen Verhandlungen
sollte es klassischerweise um Forderschwerpunkte und Mitteleinsatz gehen). Dennoch

wurde sie ausfihrlich in der Verhandlungsphase diskutiert.

Normalerweise hat die Kommission per Anordnung vorzugeben, wie das Profil der zu
erstellenden Operationellen Programme auszusehen hat. In der ersten Férderperiode in
Ostdeutschland (1991 bis 1993) hatte sie den verantwortlichen Landerressorts aufgrund
der Sondersituation nach der Wende zugestanden, nach européischen Fonds getrennte
Operationelle Programme zu erstellen. Dies hatte zur Folge, dal es kaum zu
Kooperation zwischen den Ressorts gekommen war. Die Kommission verwies aber
ausdrucklich auf den integrativen Ansatz bei der Programmierung, den sie
normalerweise seit der Reform der Strukturpolitik 1988 forderte, und dal der Verzicht
darauf aus gegebenem AnlaB in Ostdeutschland eine Ausnahme darstelltgf®8] Den
ostdeutschen L&nderverwaltern war dies bei der Programmierung 1994 offensichtlich
nicht gel&ufig. Sie gingen davon aus, dal3 auch fiir die neue Forderperiode Programme
erstellt wurden, in denen die Strukturfonds getrennt voneinander ausgewiesen werden

konnten. Daraufhin wurden die Operationellen Programme selbst zu einem

586 Interview 96.01.03, S. 4.
587 Ein Kommissionsbeamter, GD V: «Obwohl es in dem Zeitraum selber keinen so groRen Unterschied

macht. Es hort sich zwar komplizierter an, aber wenn man das Forderkonzept schon mal hat, dann

sind die Operationellen Programme nur noch eine “Rausfolgerung™.» Interview 96.01.03, S. 4.
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Hauptstreitpunkt bei den Verhandlungen. Die deutschen Verhandlungspartner stellten
sich zum einen auf den Standpunkt, dieser Ansatz sei nicht explizit von der
Kommission gefordert worden, zum anderen bezweifelten sie die Vorteilhaftigkeit der
Multifonds-Programme Erst nach relativ zdhen Verhandlungen konnte ein

Kompromif3 gefunden werden.

4.2.1. Nachdruck der Forderung

Die EU-Kommission forderte einen integrierten Einsatz mit Uberschneidend angelegten
Operationellen Programmen der europdischen Fondsmittel (beispielsweise ein EFRE-
Programm, in dessen Rahmen auch ESF-Mitteleingesetzt wurden), weil sie sich davon
eine bessere Kooperation und eine hohere Fordereffizienz bei der Umsetzung der
Programme in Ostdeutschland erhoffte. Das deutsche Ressortsystem und die nach

Ressorts versaulte Verwaltung sollten aufgeweicht werden.

Die «Kopplung» der Mittel des Regionalfonds und des Landwirtschaftsfonds von 1991
bis 1993 an die Gemeinschaftsaufgabe fihrte dazu, dal3 bis 1994 keinerlei Anlal} zur
Koordination zwischen den Fondsverwaltern unterschiedlicher Ressorts auf
Landesebene bestand. Die zustandigen Stellen gewohnten sich an eine «versaulte»
Implementation im ersten Forderzeitraum. Im Programmplanungszeitraum 1993/94
bereitete es den Landesressorts aus diesem Grund erhebliche Schwierigkeiten, der
Forderung der Kommission nach mehr Kooperation nachzugeben und bestehende

Differenzen abzubauen, die sich in den ersten Jahren gebildet und verfestigt hatten.

Auf der anderen Seite unterlie es die EU-Kommission, die neuen L&nder rechtzeitig
darauf hinzuweisen, wie sie sich die Gestaltung der Operationellen Programme
vorstellte.  Erst  Mitte  April  19946%] erinnerte die  Kommission  das
Bundeswirtschaftsministerium explizit an ihre Vorstellung tber integrierte Ansétze: Die
Generaldirektion Regionalpolitik (GD XVI) wollte jeweils ein Multifondsprogramm fur

alle  drei  Fonds pro neues Bundesland vorgelegt bekommen. Die

588 |nterview 96.01.02

589 Multifonds-Programme stellen Operationelle Programme dar, die einen gleichzeitigen, koordinierten
Einsatz der drei Strukturfonds (ESF, EFRE, EAGFL) gewahrleisten. In der Forderperiode 1991 bis 1993
gab es in Ostdeutschland lediglich ein Operationelles Programm je Bundesland, das sich aus je einem
Singelfonds-Programm des EFRE, des ESF und des EAGFL zusammensetzte. Hierbei war kein
integrativer Einsatz der verschiedenen Fonds geplant worden.
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Strukturfondsinterventionen  sollten integriert auf rdumliche und sachliche
Schwerpunkte wirkenf®l] Das Bundeswirtschaftsministerium vertrat die Meinung, die
Kommission hétte friihzeitig mit dieser Forderung auf die neuen L&nder zukommen
sollen. Die Fondsverwalter der neuen Lé&nder héatten falschlicherweise vorausgesetzt,
dall sie Programme getrennt nach Fonds aufstellen kdnnten. Dall die Kommission
generell integrierte Ansétze angestrebt hatte, war bekannt gewesen; wie sich das aber
auf die Umsetzung auszuwirken hatte, war von der Kommission zu keiner Zeit
schriftlich vorgelegt Worden

Die Landerverwaltungen, welche vom Informationsfluf3 des
Bundeswirtschaftministeriums abhingen, wurden im April 1994 durch das
Bundeswirtschaftsministerium von der Forderung der Kommission nach Multi-Fonds-
Operationellen Programmen in Kenntnis gesetzt. Zu dieser Zeit erstellten die
entsprechenden Ressorts der Landerwirtschaftsministerien bereits auf ein friheres
Anraten des Bundeswirtschaftsministeriums hin jeweils nach Fonds getrennte
Programme, und die Vorlagen der Operationellen Programme waren in fast allen
Landern bereits fertiggestellt. Fir die Fondsverwalter kam dieser Wunsch der
Kommission daher unerwartet. Um der Forderung nachzukommen, hétten sie alle
Programme nochmals aufbrechen und neu zusammenstellen missen. Das hatte zum
einen einen erheblichen Mehraufwand und zum anderen einen groRen
Verwaltungsaufwand bei der eigentlichen Abwicklung bedeutet.

Ein Fondsverwalter dber die Verhandlungen: «Ich erinnere mich noch gut an einen Punkt, wo ich dann
gesagt habe: “Also wissen Sie was, es ist ja nicht nur flir uns eine enorme zusatzliche Verwaltungsarbeit,
sondern auch flir die Kommission™. Und da sagte der Kommissionsvertreter nur: “Wir wissen das, aber das

interessiert bedauerlicherweise niemanden‘.»@

590 |nterview 94.01.01, Interview 94.01.04, Interview 94.01.07.

591 Beispielsweise wurden im landlichen Raum Existenzgriindungen im gewerblichen Bereich durch
EFRE, Einstellungsbeihilfen fiir Beschéaftigte durch ESF, Dorferneuerung durch EAGFL gefordert.
592 Ein BMWi-Beamter, der an den Verhandlungen teilnahm: «Das ist ja nirgends festgeschrieben. Es

wird immer nur von dem integrierten Ansatz der drei Fonds gesprochen. Dal sich das so auswirkt auf
solche komplizierten Operationelle Programme, das war uns nicht bekannt.» Interview 96.02.01,
S.2.
593 Interview 94.01.01, S. 4.
Ein anderer Fondsverwalter: «Die EU-Kommission hat eben gewisse lIdealvorstellungen, die sie
227



Die Kommission schilderte die Situation im Frihjahr 1994 aus einem anderen
Blickwinkel. Sie konnte nicht nachvollziehen, weshalb ihre Forderung nach einen
integrierten Ansatz der Fondsgelder unerwartet gekommen sein sollte, hatte sie doch
schon in den Reformverordnungen 1988 wund erneut 1993 die Integration
festgeschrieben. Seit Beginn der Programmierung hatte die Kommission standig auf
Integration verwiesen. Sie hatte 1991 bei den neuen Landern gezwungenerweise im
Rahmen der Sonder-Programmierung auf die Umsetzung verzichtet, weil man eine
zligige finanzielle Hilfe flr die neuen Lander anstrebte.

In der Generaldirektion Regionalpolitik unterstellte man dem
Bundeswirtschaftsministerium eigene Interessen und hegte den Verdacht, dafl der Bund
ihre nachdrtckliche Forderung an die neuen Lander nicht weitergeleitet habe um somit
eigenen Interessenp®]

Ein befragter Kommissionsheamter, GD XVI, der an fast allen \Verhandlungsrunden teilgenommen hatte:
«Also das war auch so eine Verhandlungsgeschichte. Die Kommission wollte von Anfang an — und das hat
sie auch von Anfang an dem Bund gegeniiber gesagt — einen integrierten Ansatz.»p%]

4.2.2. Synergie und Verwaltungsstruktur

Das Bundeswirtschaftsministerium und die Fondsverwalter der neuen L&nder hatten
insbesondere zwei inhaltliche Einwénde gegen den integrativen Ansatz.

Zum einen vertraten sie die Ansicht, dall man Synergie nicht per Zwang generieren
konnte und sie sich nur auf freiwilliger Basis vor Ort entwickeln konnte, angesichts von
Ressorts- und Kompetenzstreitigkeiten auf Landerebene.

Ein BMWi-Beamter: «Wir haben ja auch nichts gegen Synergien, bloR die kénnen nicht vom Programm
her entstehen. Ich hab™ da ein qutes Beispiel in Brandenburg: Da hat sich in der Landwirtschaft vor Ort
eine Koordinierung in den Kommunen ergeben. Die haben da irgendwelche Gruppen eingerichtet, die sich
zusammensetzen bei den Forderantrdgen und sagen: Hier kénnen wir die Fonds gemeinsam einsetzen fiir
ein konkretes Projekt ... Und das ist aus meiner Sicht der Synergieeffekt. Nicht ein geschriebenes Papier,
wo die drei verschiedenen Fonds reingesteckt werden.»p9]

«Manche Ressorts kénnten nun mal nicht miteinander reden, was ein schreckliches Theater bedeutet. Und

dann schieBt die Kommission jeden Zahlungsantrag wieder zurlick, weil der Ausgabenstand nicht in

durchsetzen will, ob es nun verwaltungstechnisch sinnvoll ist oder nicht, das interessiert sehr wenig.»
Interview 95.01.01, S. 12.

594 Interview 96.03.04, S. 17.
595 Interview 96.01.01, S. 2.
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Ordnung ist.»p%7]

Zum anderen befirchteten die Wirtschaftsministerien der Lé&nder und das
Bundeswirtschaftsministerium, daR die integrative Programmierung die vorhandene
Verwaltungsstruktur aushebeln koénnte und es zudem zu einem untragbaren
Verwaltungsmehraufwand sowohl bei der Progammierung als auch der Umsetzung
(durch Verdopplung oder Verdreifachung der Zahlungsantrage) kommen konnte. Wie in
anderen Mitgliedstaaten (beispielsweise Portugal) sollte fur die neuen Lénder die
Maglichkeit offengehalten bleiben, auch nicht-integrierte Programme vorzulegen. Die
deutsche Verhandlungsseite wehrte sich somit prinzipiell gegen die integrierte
Programmierung. Man wollte den Operationellen Programmen nur in solchen Fallen ein
integrierter Ansatz akzeptieren, in denen die Lander dies fur notwendig hielten. Man
bestand daher darauf, dalR die Programme jeweils fondsbezogen und mit mdoglichst
geringem Verwaltungsaufwand abgewickelt und abgerechnet werden konnten. Nur fur
den Fall, dal} eine getrennte Abwicklung pro Fonds und Land sichergestellt werden
konnte und ein schneller Beginn der EU-Fo6rderung erreicht wirde, waren sie bereit,

dennoch Multifonds-Programme zu erstellenf®]

Weiterhin ist darauf hinzuweisen, dal3 der integrative Ansatz in der europdischen
Regionalpolitik, den insbesondere Kommissar Bruce Millan beflrwortete, auch
innerhalb der EU-Kommission nicht unumstritten war. SchlieBlich héatten integrierte
Programme auch eine Verkomplizierung fir die Kommission bedeutet, denn aufgrund
der hohen Strukturfondsbeitrage fir die neuen Bundeslander (z.B. Sachsen tber 2 Mrd.
EURO EFRE-Mittel) waren bei der Kommission bei den Strukturfondsbetragen
komplizierte Entscheidungsverfahren notwendig geworden.

Ein Kommissionsbeamter, GD V: «... das hat der Kommissar fiir regionale Entwicklung — Bruce Millan
- ... dem schwebte das vor. Der wollte integrierte Programme. Das war dann natirlich auch die offizielle

Position der Kommission am Schluf. Ich meine, hier gab es dann auch untereinander verschiedene

Ansichten »f%9]

596 Interview 96.02.01, S. 6.
597 Interview 96.02.01, S. 7.
598 Die Wirtschaftsressorts der Lander kénnten dann ebenfalls Multifonds-Programme akzeptieren und
muiten die landerbezogene Gesamtverantwortung fur die Erarbeitung Ubernehmen. Die ESF- und
EAGFL-Ebene der Lé&nderverwalter lehnen anfangs diese Programme ab, woraufhin sich eine
fondsubergreifende Arbeitsgruppe damit befalit, Interview 94.04.97, S. 10.
599 Interview 96.01.03, S. 5.
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4.2.3. Verhandlungsverlauf zu den integrierten Programmen

Wahrend der ersten Verhandlungsrunden zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept
ergaben sich hitzige Diskussionen zu den Multi-Fonds-Programmen. Ende April 1994
schien schlieBlich eine gewisse Anndherung zwischen der EU-Kommission und dem
Bundeswirtschaftsministerium nicht mehr ausgeschlossen. Die Kommission &nderte ihre
Forderung nach globalen Multifondsprogrammen ab und bestand nur noch auf
Multifonds-Programmen fir Einzelbereiche, wie das auch in anderen Mitgliedstaaten

der Fall war.

Aber vorab diskutierte die Kommission bei hohen EFRE-Summen generell drei
maogliche Varianten fir die Progammierung der Forderung in Ostdeutschland. Die erste
Variante bestand aus drei fondsbezogenen Programmen pro Bundesland
(Singlefondsprogramme), die zweite Variante aus einem Multifondsprogramm pro Land
(eventuell mit Einzelentscheidungen pro Fonds) und die dritte Variante aus
Kombinationen von  Multifondsprogrammen und  Singlefondsprogrammenf]
Deutschland machte klar, dal3 es die erste Variante vorzo Daraufhin gestattete die
Kommission zusétzliche «Singlefondsprogramme», um die Forderbetrdge der EU-
Kommission pro Entscheidung zu reduzierenfo2)

Die Meinungsverschiedenheiten zu den Multifonds-Operationellen Programmen ebbten
aber trotz der Andeutung eines Kompromisses im April 1994 bis Anfang Juni nicht ab.
Die Kommission beharrte weiterhin auf dem integrierten Einsatz der EFRE-Mittel, die
Lander dagegen auf Integration bei strikt fondsbezogener Abwicklung. Dann schalteten
sich die Staatskanzleien der neuen Ldander als Vermittler ein. SchlieRlich wéren die
Neuen Bundeslédnder nicht grundsatzlich gegen einen integrierten Ansatz. Der
gebundelte Einsatz der Fonds sollte nur dort erfolgen missen, wo Synergieeffekte
nachweislich erzielt werden konnten. Sie machten erneut deutlich, wie wichtig die

Maoglichkeit flr die ostdeutschen Lander ware, auch nach strikt fondsbezogenen

600 Beijspielsweise ein Multifondsprogramm fiir Férderung im landlichem Raum (EFRE+ESF+EAGFL)
und ein Singlefondsprogramm fiir EFRE-, ESF, EAGFL-Einsatz.

601 |nterview 94.01.01, S. 5.

602 Dje Lander tberpriiften aber auch andere Varianten und erarbeiteten in Abstimmung mit den anderen
Fondsverwaltern Vorschlage, die bei Forderschwerpunkten, Mittelausstattung und
Abwicklungsmodalitaten fur Multifonds- bzw. Singlefondsprogramme weitestgehend den Bediirfnissen
des jeweiligen Landes angepasst waren. Aus der Sicht des Freistaates Sachsen kam ein integrierter Ansatz
«L&ndlicher Raum» in Frage. Das sdchsische Landwirtschaftsministerium und das Ministerium fur
Wirtschaft und Arbeit verstandigten sich zu dieser Frage.
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Programmen zu arbeiten. In diesem Falle wiirden beim Regionalfonds und dem
Landwirtschaftsfonds sowie dem Sozialfonds durch entsprechende, finanziell
untersetzte Querverweise in ihren Programmen die Integration der MalRnahmen im

landlichen Raum dokumentieren.

4.2.4. Kompromif

Die EU-Kommission und die deutschen Verhandlungspartner einigten sich Mitte Juni
1994 auf einen KompromiB, bei dem die Kommission einen integrierten Ansatz der
Fonds durchsetzte, die Fonds in den integrierten Operationellen Programmen aber
getrennt abgerechnet wurden.

Ein Vertreter der Kommission dazu: «Und zum SchluB sind fast alle vom Stuhl gefallen, und wir haben
diesen KompromiR gemacht, d.h. wir haben jetzt Operationelle Programme, wo wir die Fonds getrennt
abrechnen. Die Programme selber geben die Garantie, daf® jeweils im Bereich z.B. des EFRE auch Mittel
des ESF eingesetzt werden.»f%]

Fur die Progammierung bedeutete dies, da3 die bereits erstellten Programme lediglich
geringfiigig zu dndern warenp%]

Ein séchsischer Fondsverwalter: «Im Endeffekt ist es ja dann so gewesen, dal8 wir zwar die Programme so

eingereicht haben, wie sie waren, dann aber Querverweise auf die anderen Fonds im Anhang gemacht

haben.»fo]

Ubertragen auf die sieben Schwerpunkte der Ziel-1-Forderung in Ostdeutschland stellte

sich das Gemeinschaftliche Forderkonzept als integrativer Ansatz wie folgt dar:

Schwerpunkt 1: Férderung produktiver Investitionen und erganzender Infrastrukturen.
Hierflir werden aus dem EFRE 2,4 Mrd. EURO und aus dem ESF 55 Mio. EURO
eingesetzt.

Schwerpunkt 2: Férderung von Klein- und Mittelunternehmen.

Hierfur werden 2,1 Mrd. EURO aus dem EFRE und 250 Mio. EURO aus dem
Sozialfonds eingesetzt.

Schwerpunkt 3: Forderung von Forschung, technischer Entwicklung und Innovation.
Daflr sind aus dem EFRE 500 Mio. EURO und aus dem ESF 100 Mio. EURO

vorgesehen.

603 Interview 96.01.01, S. 3.
604 Interview 96.03.04, S. 15.
605 Interview 94.01.07, S. 1.
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Schwerpunkt 4: Umweltverbessernde MaRnahmen.
Daflir werden 0,8 Mrd. EURO aus dem EFRE und 300 Mio. EURO aus dem ESF
bereitgestellt.

Schwerpunkt 5: Menschliche Ressourcen, berufliche Aus- und Weiterbildung sowie
Forderung der Beschéaftigung.

Fur diesen Schwerpunkt wird der EFRE rund 600 Mio. EURO, der ESF 3,1 Mrd. EURO
einsetzen.

Schwerpunkt 6: Landwirtschaft, landliche Entwicklung und Fischerei.
Fur diesen Schwerpunkt soll der EFRE 400 Mio. EURO, der ESF 100 Mio. EURO
und der Agrarfonds 2,6 Mrd. EURO einsetzen.

Schwerpunkt 7: Technische Hilfe.
Hier werden 80 Mio. EURO aus dem EFRE, 180 Mio. EURO aus dem ESF und
knapp 40 Mio. EURO aus dem Agrarfonds eingesetzt.

Die Zahlenangaben machen deutlich, da der sogenannte integrierte Einsatz der

Strukturfonds fiir einzelne Malinahmenfelder dazu fiihrte, dal? Grol3betrdge aus einem

Fonds mit relativ kleinen Betrédgen aus einem anderen Fonds kombiniert wurden.

Das Bundeswirtschaftsministerium war mit diesem Kompromif3 nicht zufrieden. Man
befiirchtete sehr starke Komplizierungen bei der Abwicklung, die in keinem Verhéltnis
zu dem Gewinn an Forderentwicklung stiinderff®] Die Handhabung wiére sehr
schwierig, und es waére fraglich, ob die von der Kommission beschworenen
Synergieeffekte eintreten wiirdenp%?] denn bei der Umsetzung der Programme miiGten
die Fonds wieder getrennt werden, weil die Behdrden, die sie abwickeln, separat
handelten. So wurde der Agrarfonds im Landwirtschaftsministerium und den
nachgeordneten Einrichtungen, Amtern fir Landwirtschaft und landliche Neuordnung
abgewickelt, wahrend der Sozialfonds im Sozial- oder Wirtschaftsministerium und Gber
Prif- und Consultstellen und der EFRE zum Groliteil tber die Regierungsprasidien
abgewickelt Wurden

Ein anderer Fondsverwalter: «Es wird aber weder durch die Multifonds-OP noch durch die Aufteilung der
Fordertatbestdnde nach dem neuen GFK eine einzige DM effektiver ausgereicht als frUher.>

606 \/gl. Fundschmidt (1994), S. 15-18.
607 Interview 94.01.07, S. 2.
608 Interview 94.01.07, S. 1.
609 Interview 94.01.01, S. 16.
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4.3. Verteilung der EFRE-Mittel auf die Bundeslander

Der Verlauf der Verhandlungen zum Forderkonzept wurde tiberwiegend von Themen
bestimmt, die eigentlich nur indirekt mit dem Inhalt des Foérderkonzepts zu tun hatten.
Es fallt auf, dal? auch Verhandlungen, die in anderen Verhandlungsarenen angesiedelt
waren, den Verlauf der Verhandlungen zum Férderkonzept beeinfluten.

Die Verteilung der EFRE-Mittel auf die neuen L&nder zahlte zu solchen nachgeordneten
Verhandlungsarenen. Diese Verhandlungen zur Verteilung der Mittel des Regionalfonds
waren auf Ebene der Bundeslander lokalisiert, wo die landerinterne Abstimmung tber
den Verteilungsschlussel auf die ostdeutschen L&nder und Ostberlin verhandelt wurde,
und hatten zeitlich vor dem Beginn der Verhandlungen zum Forderkonzept
abgeschlossen werden mussen. Dieser Verteilungsschlissel und die damit verbundenen
Zahlenangaben zum Regionalfonds muften in das Gemeinschaftliche Forderkonzept
einflieRen. Beide Verhandlungsarenen waren insofern quasi miteinander verzahnt.

Die Verhandlungen um den Verteilungsschlussel der EFRE-Mittel waren nicht an den
Beginn der Verhandlungsphase zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept gebunden und
hétten unabhdngig davon theoretisch bereits im Februar entschieden werden kdénnen.
Auch war die Problematik der Verteilungsvariante fir die EFRE-Mittel bereits in den
Vorgesprachen zu den BegleitausschufRsitzungen des Foérderkonzepts auf Bundes- und
Landerebene besprochen worden, wo nach Angaben des Bundeswirtschaftsministeriums
vereinbart worden wa den Regionalentwickungsplan mit einer Mittelaufteilung nach
Einwohnerzahlen der Kommission vorzulegen und eine neue Verteilung nach
Arbeitsmarktbelastung in die Verhandlungen tiber das Gemeinschaftliche Forderkonzept
einzubringen. Im ersten Verhandlungsgesprach mit der Kommission am 14.04.94
signalisierte die Kommission Bereitschaft, die Vermittlung nach Einwohnerzahlen, wie
im Regionalentwicklungplan vorgesehen, zu akzeptieren. Gegen diese Vereinbarungen
wurden aber nachtraglich Vorbehalte von einigen Landern erhoben. Die Lander konnten
sich aber nicht darauf einigen. Der VerhandlungsprozeR tber die Verteilung der EFRE-
Mittel auf die Lander zog sich hin bis Mitte Mai 1994, zwei Monate nach Beginn der
GFK-Verhandlungen und behinderte das Fortkommen der VVerhandlungen.

Neben der Verteilung der EFRE-Mittel nach Einwohnerzahlen wurde in Bonn mit der
Belastungsquote eine Verteilungsvariante fir die EFRE-Mittel den Léandern zur

Diskussion gestellt, die dem Anliegen der EU-Kommission zur Verteilung der Mittel
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nach einem wirtschaftlich problemorientierten Indikator entgegenkam. In der nationalen
Gemeinschaftsaufgabe war dagegen bereits die Verteilung nach der Belastungsquote
(Unterbeschéaftigung) mit Zustimmung aller neuen Bundesléander eingefiihrt worden.
Diese Belastungsquote sollte nach Vorschlag des Bundeswirtschaftsministeriums und
der EU-Kommission nun auch bei der Verteilung der EFRE-Mittel vorgesehen werden.

Die Entscheidung oblag den Léndern selber.

Fur die neuen Lander gestaltete sich die Auseinandersetzung untereinander um die
Mittelverteilung erheblich konfliktreicher als angenommen. Sie hielten anfangs an einer
Verteilung nach Einwohnerzahlen fest, die auch 1991 bis 1993 angewandt worden war.
Die Verhandlungen zogen sich bis in das Frihjahr 1994 hinein und auch Ende April
konnte noch keine Einigung erzielt werden, da zum Einwohnerschlissel erhebliche
Differenzen auftraten Besonders Berlin sprach sich gegen die Verteilung nach der
Belastungsquote aus, weil es nach diesem Schiissel 180 Mio. DM weniger erhalten hétte
(Sachsen héatte 50 Mio. DM weniger zugeteilt bekommen).

Neben der Verteilung nach Einwohnerzahlen gelangten noch zwei weitere Varianten in
die engere Diskussion. Zum einen wurde dann doch die vom Bund und der Kommission
vorgeschlagene Verteilung nach der Belastungsquote diskutiert. Sie hatte fiir Sachsen im
Zeitraum 1994 bis 1999 ca. 50 Mio DM weniger an EFRE-Mitteln bedeutetet, was
jahrlich 8,3 Mio. DM ausmacht. Als zweites diskutierten die Lander eine gewichtete
Quote (Belastung gewichtet mit Einwohnerzahl). Sachsen-Anhalt und Thiringen
bestanden auf einer Verteilung nach der Belastungsquote.

Die EU-Kommission wies mehrfach darauf hin, daB sie eine Verteilung der EFRE-
Mittel nach wirtschaftlich relevanten Indikatoren bevorzugte, wéhrend das
Bundesministerium flr Wirtschaft einen gemischten Schlussel (50 v.H. Bevolkerung, 50
v.H. Belastungsquote) auch fir gut hiel. Die Lander wurden Anfang Mai nachdrucklich

aufgefordert, kurzfristig ihre Haltung zum Verteilungsschlussel festzulegen.

610 Interview 96.02.01.
611 Dje Differenzen zum Einwohnerschliissel waren:

Mecklenburg-Vorpommern + 80 Mio DM
Brandenburg - 150 Mio DM
Sachsen-Anhalt + 220 Mio DM
Sachsen - 50 Mio DM
Thiringen + 80 Mio DM
Berlin - 180 MioDM
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Sachsen diskutierte, ob im Interesse der Herbeifiihrung einer Ubereinstimmung mit den
ostdeutschen Bundeslandern und einem Entgegenkommen zu den Vorstellungen der EU
(damit auch der Bestatigung des Gemeinschaftlichen Forderkonzeptes und der
Operationellen Programme), der Verteilung nach der Belastungsquote zugestimmt
werden k(‘jnnte Eine Variante von 2/3 Bevolkerung und 1/3 Belastungsquote war
ebenfalls im Gesprach. Diese Variante wére flir Sachsen geringfligig guinstiger gewesen.
Sachsen sprach sich Anfang Mai 1994 im Interesse einer kurzfristigen Entscheidung fur
den Vorschlag aus, die EFRE-Mittel nach einem gemischten Schlissel (50 v.H.
Einwohner/50 v.H. Belastungquote) aufzuteilen In der ersten Maiwoche einigten sich

alle ostdeutschen Lander schliefflich hierauf.

5. Die eigentlichen  GFK-Verhandlungen und  das

Partnerschaftsprinzip

5.1. Intention der Kommission

Wahrend der EU-Forderung in den Jahren 1991 bis 1993 hatte es in den neuen
Bundeslandern einen BegleitausschuB fir das gesamte deutsche Ziel-1-Gebiet
gegeben. Die wirtschaftliche Notlage in den neuen Bundeslandern hatte die Kommission
veranlal3t, sich mit dieser Form der Partnerschaft in den ersten drei Jahren einverstanden
zu erklaren. Die neu entstandenen Bundeslander schienen vergleichbare Probleme zu
teilen. Statistiken, die eine sinnvolle Unterscheidung zwischen ihnen erlaubt hatten, gab
es nicht. Die 6ffentlichen Verwaltungen der neuen Bundeslander muRten neue Praktiken
und neue Verfahren lernen, da bewdhrte, funktionierende Verwaltungsstrukturen
fehlten.

Ein ostdeutscher Beamter: «Wenn man Ostdeutschland mit Spanien oder Portugal vergleicht: Dort gab es
eingefahrene, gut funktionierende Verwaltungen — bei uns nicht. Man mufte auch erst lernen, mit den
EU-Mitteln umzugehen. Das war etwas komplett Neues.»

612 Der Vorschlag des Bundeswirtschaftsministeriums wurde als akzeptabel empfunden. Fiir den Zeitraum
1994 bis 1999 wére der Anteil Sachsen an den EFRE-Mitteln 11 Mio. DM geringer gewesen.

613 Die sachsische Staatsregierung stimmte dem Vorschlag zu. Fir den Freistaat Sachsen verringerten sich
damit die EFRE-Mittel im Zeitraum 1994-99 um 7,24 Mio. DM (pro Jahr im Durchschnitt 1,2 Mio. DM).
Das stellte gegeniiber der Verteilung nach der Belastungsquote (1994-99 — 21,7 Mio. DM) fir Sachsen
einen tragfahigen Kompromif dar.

614 1m BegleitausschuR sitzen Vertreter der EU-Kommission, des Bundes und der ostdeutschen Lénder.
Seine Aufgabe ist es, Eckpunkte der EU-Forderung zu besprechen bzw. Verdnderungen vorzunehmen.

615 Interview 96.03.02, S. 4.
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Gleichzeitig war es notwendig, rasch mit der Gemeinschaftsforderung zu beginnen.
Deshalb fand es die EU-Kommission 1991 gerechtfertigt, die neuen L&nder und

Ostberlin als eine Einheit zu behandeln.

Diese Notwendigkeit war nach Einschatzung der Kommission 1994 nicht mehr
gegeben. Nach drei Jahren des Wiederaufbauprozesses zeichneten sich die
Wirtschaftsgegebenheiten der einzelnen Lander genauer ab. Einige der Probleme, vor
denen die neuen Bundeslander standen, waren allen gemeinsam. Die Prioritaten und ihre
Rangfolge lieRen sich  jedoch hinsichtlich der spezifischen regionalen
Entwicklungsbedirfnisse und Entwicklungspotentiale unterscheiden. Aus diesen
Grunden forderte die Kommission fir die neue Forderperiode die Einfiihrung
gesonderter Partnerschaften zwischen ihr und jedem neuen Bundesland. Obwohl sich
durch die Einfiihrung gesonderter Partnerschaften der Verwaltungsaufwand auf
Gemeinschafts- und Lénderebene leicht erhdhen wirde, war die Kommission aber
bereit, diese Nachteile in Kauf zu nehmen, weil sie sich eine groliere Flexibilitat, eine
schnellere Reaktion, einen gezielteren Einsatz der Mittel und ein besseres Verstandnis
der Mdoglichkeiten der EU-Forderung und der fur sie geltenden Regeln versprach.
Gesonderte Partnerschaften entsprachen ihrer Ansicht nach auch starker den
zusétzlichen Begleit- und Koordinierungsaufgaben der Kommission. Deshalb hielt man

diese fur unumganglich.

Die Unterscheidung der einzelnen neuen Bundeslédnder ging gemaR dem Wunsch der
Kommission dariber hinaus: Sie wollte nicht nur gesonderte Entscheidungen fir jedes
von ihnen vorsehen, wie dies 1989 bis 1992 fiir die alten Bundeslander der Fall war,
sondern auch, dal} die Entwicklungsanstrengungen der EU in den einzelnen Landern
gesondert betreut, begleitet und berwacht wurden von jeweils einem Begleitausschuf3
pro Bundesland, der sich aus Vertretern des jeweiligen Landes, des Bundes und der
Kommission zusammensetzen sollte.

Weiterhin sah der 1993 eingefligte Artikel 4 der Strukturfondsrahmenverordnung die
Einbeziehung der Wirtschafts- und Sozialpartner vor, wobei hier die konkrete

Gestaltung Angelegenheit der Mitgliedstaaten blieb.
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5.2. Begleitausschisse und Subsidiaritatsprinzip

Bei der Diskussion um die Gestaltung der Begleitausschiisse traten insbesondere die
zwischen Deutschland und der EU-Kommission unterschiedlichen Definitionen des
Subsidiaritatsprinzips offen zutage.

Die Kommission forderte neben einem Forderkonzept fir jedes ostdeutsche Bundesland
einen Begleitausschuf3, dessen Aufgabe es war, die Durchfiihrung des Foérderkonzepts
zu begleiten sowie uber die einzelnen Interventionen informiert zu werden und eventuell
korrigierend einzugreifen. Die Forderung nach einzelnen Forderkonzepten wurde
alsbald zuriickgenommen, aber bei der Gestaltung der Begleitausschiisse hatte die
Kommission sehr konkrete Vorstellungen, die sie teilweise in detaillierten VVorschriften
festhielt.

Das Bundeswirtschaftsministerium sah in den Forderungen der Kommission bei einer
derartigen  Gestaltung der Begleitausschiisse einen  VerstoR gegen das
Subsidiaritatsprinzip. Den Regionen wirden zu detaillierte Vorschriften von oben
gemacht. Die Vorgaben der Europdischen Union héatten sich auf allgemeine, verlaBliche
und transparente Rahmenregelungen zu konzentrieren. Auf diesem Weg konnten die
notwendige Eigeninitiative und die damit einhergehende Selbstverantwortung der
Region gestarkt werden.

So ging die deutsche Regionalpolitik davon aus, dal3 regionalpolitische Erfolge vor
allem dann erzielt werden, wenn sich in der Region selbst Initiative entwickelte und das
vorhandene Wirtschaftspotential mobilisiert wird. Deshalb wurde es als Aufgabe der
Regionalpolitik angesehen, dal sie in erster Linie Anreize und Unterstitzung flr
regionale Eigeninitiative gabp6]

Ein Beamter des Bundeswirtschaftsministeriums: «Subsidiaritat, das ist der Hindergrund. Wir gehen
eigentlich immer davon aus - im Gegenteil zur Kommission - daf® Regionalpolitik Sache der jeweils in der
Region Anséssigen sein muB. \on unten nach oben und Hilfe zur Selbsthilfe vor Ort. Das ist unser
Standpunkt. Deswegen sagen wir also: Regionalpolitik muR vor Ort gemacht werden, und nicht von Bonn
oder Brissel. ... Es ist das Bestreben der Kommission, dieses Subsidiaritatsprinzip gerade in der
Regionalpolitik zu unterwandern und in Brissel festzulegen, wofiir die Mittel in der Region einzusetzen

sind. Die Bediirfnisse der Regionen werden somit tibergangen.»f]

616 \/gl. Lammert (1993), S. 20.
617 Interview 96.02.01, S. 4.
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Die Kommission setzte Begleitausschiisse in den ostdeutschen Landern ein, um die
Forderung zu begleiten und zu beeinflussen. Dartiber hinaus verfolgte die
Generaldirektion Regionalpolitik (GD XVI) der EU-Kommission mit den
Begleitausschiissen das Ziel, durch partnerschaftliche Zusammenarbeit die
Unbeweglichkeit der deutschen Behorden und den Widerstand gegen die Teilung von
Zusténdigkeiten aufzubrecheund somit der angestrebten Integration Nachdruck zu
verleihen. Das Bundeswirtschaftsministerium und die ostdeutschen Lander bestanden

dagegen auf einem landeriibergreifenden Begleitausschul fiir alle neuen Bundeslénder.

Die Kommission wies die Vorwirfe der deutschen Seite hinsichtlich einer Verletzung
des Subsidiaritatsprinzips zuriick. Offensichtlich hatte das
Bundeswirtschaftsministerium ihre  Forderungen falsch ausgelegt.  Schlieflich
beabsichtigte sie nicht, in den Ausschissen einzelne Projekte zu diskutieren.
Kommissionsbeamter der GD Regionalpolitik: «In meiner Erfahrung ist es bis jetzt nicht vorgekommen,
daR einzelne Projekte in den Unterausschiissen diskutiert werden. Es gilt das Partnerschaftsprinzip, und
das soll dann vor Ort entschieden werden ..., weil wir die Details vor Ort gar nicht alle kennen Kénnen,
zudem ich nicht mal Deutscher bin.»f29]

Im BegleitausschuB  wirden die Programme behandelt, Zustandsberichte,
Grundsatzfragen, Anderungen des Gemeinschaftlichen Forderkonzepts, Verschiebungen
der Forderachsen und Evaluierungsaspekte besprochen.

Ein Kommissionsheamter der GD Regionalpolitik: «Im BegleitausschuB werden keine Projekte besprochen.
Das wiirde viel zu weit filhren, sondern es werden praktisch nur Grundsatzfragen, Anderungen des GFK
besprochen: welche Anderungen gibt es, wo soll’s Verschiebungen geben, wo gibt’s Anderungsantrége, wie ist
die Evaluierung durchzuftihren, wie sieht die Zwischenbewertung aus, wo sind neue Tendenzen zu
berticksichtigen.»f27]

618 \/gl. Kommission, Europaische (1995), S. 7.
619 Interview 96.01.02, S. 12.
620 Interview 96.01.04, S. 3.

«Unterausschiisse in jedem Land, landerspezifische Unterausschiisse, und da werden dann in den
einzelnen Ldandern die Programme behandelt, also EFRE, ESF und EAGFL-Programme, die
werden da im einzelnen besprochen ... aber nicht projektbezogen. Es gibt auch groBe Projekte, die mal
besprochen werden. Also es ist nicht so, daB in diesen Ausschiissen dber jedes einzelne Projekt
gesprochen wird. Das ist auch im Rahmen des Subsidiaritatsprinzips gar nicht die Aufgabe der
Kommission.»
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Aber die deutsche Seite kam nicht umhin, die Prdasenz der Kommission in den

Begleitausschiissen zu dulden. Denn diese hatte schlieRlich ihrer Rechenschaftspflicht

gegenliber den anderen Organen der Européischen Union nachzukommen

Letztlich einigte man sich auf einen Kompromi Fur die neuen Bundeslander, Ziel-1-

Gebiet, wurde im Rahmen der Partnerschaft lediglich ein fonds- und

landerubergreifender Begleitausschull fur alle neuen Léander eingesetzt, der die

Durchfuhrung des Gemeinschaftlichen Férderkonzepts und die einzelnen Interventionen

zu verfolgen hatte. Zusatzlich gab es einen Ausschuf3 in jedem Land, der als

UnterausschuB  des Begleitausschusses  fungierte. Es war Aufgabe des

Begleitausschusses, die Unterausschiisse einzusetzen und deren Befugnisse festzulegen.

Der Begleitausschul} selbst setzte sich zusammen aus Vertretern der L&nder, des Bundes

und aus Vertretern der zustandigen Behdrden und Einrichtungen der Wirtschafts- und

Sozialpartner sowie aus Vertretern der Kommission und der Europdischen

Investitionsbank (EIB). Er konnte auf Initiative des Mitgliedstaats oder der Kommission

zusammentreten und tagte zweimal jahrlich.

Als Aufgaben des Begleitausschusses einigte man sich auf folgende Punkte:

- Koordination der strukturpolitischen MaRnahmen

- Gewabhrleistung der Begleitung und Prufung der Arbeiten zur Zwischenbilanz des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts

- Erarbeitung und Uberpriifung einer Anderung des Forderkonzepts

- Analyse der wirtschaftlichen Entwicklung anhand von Indikatoren

- Beratung Uber Anderungen nationaler MaRnahmen und Beihilfeprogramme, soweit
durch diese der Einsatz der Strukturfonds der EU nach MaRgabe der Operationellen

Programme beeinflu3t wird.

621 Ein Kommissionsbeamter, GD V: «Wir sind ja auch dem Europdischen Parlament
rechenschaftspflichtig und mlssen dauernd berichten. Wenn die Fragen stellen, dann richten sie diese an
uns: Meinetwegen “Was passiert da mit den Geldern?". Da mussen wir ja auch informiert sein. Das
ist in allen Mitgliedstaaten so geregelt, daR die Kommission (berall vertreten ist, in den
Begleitausschlissen.” Interview 96.01.03, S. 7.

622 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Generaldirektion Regionalpolitik (1994),
Gemeinschaftliches Forderkonzept Deutschland, Brissel, S. 149.
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5.3. Einbindung der Sozialpartner

Die EU-Kommission forderte im Rahmen der Begleitausschusse, dal3 die Wirtschafts-
und Sozialpartner in die Ausschiisse fest mit einbezogen wurden und auch ein
Abstimmungsrecht erhielten.

Das Bundeswirtschaftsministerium stand dem Einbezug der Sozialpartner in die
Begleitausschisse ablehnend gegeniiber. Es deutete diese Forderung der Kommission
als einen taktischen Schachzug. Das Prinzip der Partnerschaft wirde von der
Kommission in der Praxis dann im wesentlichen dazu genutzt, auf seiten der
Mitgliedstaaten moglichst viele konkurrierende Akteure in die Entscheidungs- und
Abstimmungsprozesse einzubringen, um so das kommissionseigene relative Gewicht im
Gesamtspiel der Krafte zu erhéhen. Mit direkten Partnerschaften wollte die Kommission
die Rolle des Bundes weitgehend zuriickdréangen.

In Deutschland wurde die wirtschaftliche und soziale Partnerschaft nach Ansicht des
Bundeswirtschaftsministeriums ohnehin traditionell besonders gepflegt. Fir die
Strukturfondsférderung hatte das Bundesministerium fur Wirtschaft 1991 bis 1993 eine
Losung gefunden, die von allen Partnern akzeptiert wurde: VVor und nach jeder Sitzung
des Begleitausschusses waren bei der Ziel-1-Forderung die Wirtschafts- und

Sozialpartner auf Bundesebene umfassend konsultiert und unterrichtet worden.

Das Bundesministerium fur Wirtschaft war somit mit der Kommission hinsichtlich des
Zieles einig, alle Akteure zu koordinierten Anstrengungen im Interesse der
strukturschwachen Regionen zu bewegen. Allerdings legte es (um den Arbeitsaufwand
in Grenzen zu halten) grofRen Wert darauf, dal3 die jeweiligen Verantwortlichkeiten
nicht verwischt wurde Deshalb war das Bundeswirtschaftsministerium prinzipiell
gegen den Einbezug der Sozialpartner in die Begleitausschiisse. Diesen Punkt konnte
die deutsche Seite auch bei den Verhandlungen durchsetzen. Die Einbindung der
Wirtschafts- und Sozialpartner wurde im Forderkonzept nicht mehr explizit

festgeschrieben.
Hier wird der VVollstdndigkeit halber noch auf einen anderen Punkt hingewiesen, in dem

die deutsche Seite eine Gefahrdung des Subsidiaritatsprinzips sah. So forderte die

Kommission im Rahmen von gemeinsam besetzten Gremien eine weitgehende
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Mitsprache bei der raumlichen und sachlichen Priorititensetzungf24] Auch diese
Forderung konnte von den deutschen Verhandlungspartnern in Grenzen gehalten

werden.

5.4. Verhandlungsverlauf und Implementation

Die erste Verhandlungsrunde zum Férderkonzept fand am 23./24.03.94 statt. Hierbei
wurden das Partnerschaftsprinzip, hauptsachlich in der Ausprédgung der
Begleitausschiisse, und die Gestaltung der Férderkonzepte verhandelt. Dabei stellte man
fest, daB die Verhandlungspositionen relativ weit voneinander entfernt waren. Nach
einer heftigen Aussprache deutete sich allerdings bereits Anfang April ein moglicher
Kompromif3 in Form eines Gemeinschaftlichen Forderkonzepts an, das pro Land je
einen Begleitausschul vorschrieb.

Es folgten weitere Verhandlungsrunden, und Anfang Mai erklarte sich die Kommission
schlielich definitiv mit einem (bergeordneten BegleitausschuR (l&nder- und
fondstibergreifend) einverstanden, unter der Bedingung, dal? Unterausschiisse pro Land

gebildet wurden.

6. Beurteilende Betrachtung

6.1. Verhandlungsarenen

Es wurde bereits festgestellt, dal? zeitgleich unterschiedliche Arenen dieselben bzw.
andere Sachverhalte diskutierten oder verhandelten. Im Folgenden werden noch einmal
die Arenen abgegrenzt, die sich bei der Programmierung der EFRE-F&rderung fur
Ostdeutschland bildeten.

Am augenfalligsten ist die Verhandlungsarena EU-Kommission (Generaldirektion fir
Regionalpolitik) und Bundeswirtschaftsministerium. Sie stellte die Hauptarena der

Verhandlungen und den offiziellen Verhandlungsweg dar.

623 \/gl. Lammert (1993), S. 23.
624 Die offizielle Begriindung des Bundeswirtschaftsministerium bei der Forderung eines einheitlichen
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts war, daR die Umstellung in Ostdeutschland noch nicht abgeschlossen
sei und somit die Grundstruktur der Probleme nach wie vor vergleichbar sei. Zudem wiirde das
einheitliche Gemeinschaftliche Foérderkonzept durch 19 einzelne Programmentscheidungen umgesetzt
(pro Land und Fonds je 1 Programm plus 1 ESF-Bundesprogramm), wodurch die regionalen
Besonderheiten integriert wiirden und an die Erfahrungen der vergangenen Jahre angeknipft werden
koénne.
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Auf Ebene der EU-Kommission fanden Verhandlungen zwischen den betroffenen
Generaldirektionen in einer anderen Verhandlungsarena statt (Generaldirektion fur
Soziales, Generaldirektion fur Beihilfenkontrolle). Die restlichen Generaldirektionen
wurden lediglich per Konsultationsverfahren eingebunden.

Auf Bundesebene bildete sich zwischen den tangierten Bundesressorts hinsichtlich der
Vorteilhaftigkeit der Entkopplung EFRE/Gemeinschaftsaufgabe eine weitere
Verhandlungsarena. Gleichzeitig gab es auf dem informellen Weg Verhandlungen
zwischen der EU-Kommission (Generaldirektion XVI1) und den Wirtschaftsministerien
der Lander.

Auf  Landerebene fanden zwischen den tangierten Ressorts und den
Wirtschaftsministerien Verhandlungen hinsichtlich der diskutierten Entkopplung in
einer nachgelagerten Verhandlungsarena statt. In dieser Arena wurde auch der Konflikt
um die Verteilung der Regionalfondsmittel ausgetragen.

Entgegen der Intention der EU-Kommission wurden die Sozialpartner und Regionen auf
Landerebene kaum in die Verhandlungen mit einbezogen. Die Unternehmer blieben

dabei ganzlich auf3en vor.

6.2. Verhandlungsklima/-stil

Im Rahmen dieser Untersuchung wurden die Verhandlungsarenen der Reihe nach
abgearbeitet und das Verhalten der Akteure analysiert. Insbesondere interessierten die
verfolgten Ziele und die Mittel, mit denen ihre Realisierung verfolgt wurde. Das
Ergebnis dieser Analyse wird im Folgenden anhand einiger diese Verhandlungen

charaktisierenden Sachverhalte dargestellt.

6.2.1. Bund und Lander zum Verhandlungsstil der EU-Kommission

Die Fondsverwalter der neuen Lander standen wéhrend der ganzen Verhandlungszeit
mit  der Kommission  entweder  direkt oder indirekt  Uber  das
Bundeswirtschaftsministerium in Kontakt. Die Meinungen der befragten Fondsverwalter
uber den Verhandlungsstil der EU-Kommission waren - wie anschlie3end zu zeigen ist
— sehr unterschiedlich. Dies kann darauf zurlickgefuhrt werden, dal manche mit dem

Verhandlungsergebnis zufrieden waren, wahrend andere sich Ubervorteilt geflihlt hatten.

Die Fondsverwalter in Sachsen waren der Meinung, die Kommission hétte sich bei den
Verhandlungen korrekt verhalten, und es konnte keine negative Grundeinstellung
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festgestellt werden. Eine Absicht der EU-Kommission, das Wirtschaftswachstum oder
den Wettbewerbsdruck, der von Deutschland ausging, zu bremsen, konnte nicht
bestatigt werden. Auch habe die Kommission die Foérdermalinahmen nicht diktiert.
Beispielsweise habe sie nicht vorgeschrieben, in welchem Male oder wo
Infrastrukturforderung,  UmweltmalBnahmen  oder die  Forderung  weicher
Standortfaktoren zu unternehmen seien, wie die Fondsverwalter anfangs beflrchtet
hatten. Allerdings habe man deutlich wahrnehmen konnen, daf} die Kommission ihre

Standpunkte in der Regionalpolitik umsetzen Wolle

Es gab jedoch einige Kritikpunkte am Verhandlungsstil der EU, die einhellig von allen

Fondsverwaltern negativ angemerkt wurden. Sie gilt es nun darzulegen.

6.2.1.1. Variable Verhandlungsbasis

Die Vertreter der ostdeutschen Wirtschaftsministerien gaben Ubereinstimmend an, dal}
die Kommission wahrend der Verhandlungen regelmaRig weitere Aufstellungen oder
Bedingungen fiir die Erstellung der Operationellen Programme vorgelegt hatte.
Aufgrund der Diskussion integrierter Programme waren die Verhandlungen um die
Operationellen Programme ohnehin in die Verhandlungen zum Gemeinschaftlichen
Forderkonzept integriert worden. Die Kommission stellte auch Forderungen, die mit der
eigentlichen EFRE-F6rderung nur indirekt in Verbindung standen. So forderte
beispielsweise die Kommission, tber Anderungen der Regelungen fiir die nationale
Gemeinschaftsaufgabe vorab informiert zu werden und dementsprechend eine
Zustimmungspflicht zu vereinbaren. Dies war ein vollig neuer Punkt, der wéhrend der
Verhandlungen auftauchte und mit dem man sich zusétzlich auseinanderzusetzten hatte.
Ein Beamter der séchsischen Staatskanzlei: «Und dann kamen so im Zuge der Verhandlungen tiber das
GFK immer mal solche neue Forderungen, die aber fur die Behdrden, die die Programmierung gemacht

haben, schwierig zu bewéltigen waren.»p%]

6.2.1.2. Fehlender Verhandlungstext

Eine Besonderheit der Verhandlungen zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept im
Frihjahr 1994 war, daR die Verhandlungen zum Foérderkonzept stattfanden, ohne daf}

dieses von der Kommission als Ganzes wahrend der Verhandlungsphase vorgelegt

625 Interview 94.01.03, S. 1.
626 |nterview 94.01.07, S. 1.
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worden war. Normalerweise hatte die Kommission das von ihr erarbeitete
Forderkonzept vorlegen missen, woraufhin mit dem Mitgliedstaat Deutschland die
einzelnen inhaltlichen Punkte besprochen worden wéren bzw. bei Uneinigkeit
Anderungen hatten vorgenommen werden miissen. Dies war im Frithjahr 1994 nicht der
Fall. Die Kommission gab nur Teilentwirfe des Konzepts an den Bund und die Lander
weiter, die dann anschlieBend besprochen oder verhandelt wurden. Das hatte zur Folge,
dal} der ganzheitliche Charakter des Forderkonzepts vernachléssigt wurde. Dadurch daf3
der deutschen Verhandlungsseite bis Mitte Juni 1994 der gesamte aktuelle Text des
Forderkonzepts, tber den man verhandelte, nicht vollstandig vorlag, muften die
Verhandlungen somit teilweise ohne aktuelle Entwirfe gefuhrt werden bzw. auf
Annahmen und mindlichen Zusicherungen basieren. Ostdeutsche Fondsverwalter
berichteten, von der EU-Kommission seien immer nur Teile des Gemeinschaftlichen
Forderkonzepts an sie weitergereicht worden. Diese waren teilweise nicht in die
Ubersetzungsdienste gegeben worden und somit englisch verfaft.

Ein Fondsverwalter aus Thiringen am 11. Juli 1994: «(...) daR wir noch nicht das gesamte GFK bis
zum heutigen Tage in deutscher Sprache erhalten haben. Wir haben also immer nur Bruchstiicke erhalten.
Wir haben noch nie ein Papier gekriegt, wo uns gesagt wurde: “Also das ist es nun™. Immer fehlte etwas:

Standardklauseln, die Einleitung oder irgend etwas. Es kam immer zu verschiedenen Zeitpunkten.»

Anzumerken ist zudem, dall es zum Vorliegen des entscheidenden 7. Kapitel des
Regionalentwicklungplanes (der strategische Teil tber das weitere VVorgehen und die
SchluRfolgerungen - entspricht Teil 4, Durchfihrungsteil im verabschiedeten
Gemeinschaftliche  Forderkonzept) von  Kommission, Bund und Ldandern
unterschiedliche Aussagen gab. Die Kommission verwies darauf, dal sie bereits im Mai
1994 dieses strategische Kapitel (bergeben hatte. Die Lander und das
Bundeswirtschaftsministerium gaben dagegen an, dieses Kapitel aber vor dem 09.06.94
nicht in Héanden gehabt zu habenf28] Ein Beamter der sichsischen Staatskanzlei
bestétigte dies ebenso wie ein anderer ostdeutscher Fondsverwalter. Dieser fuhrte an,

dall von der Kommission bis Mitte Juli 1994 keine geschlossene Fassung des

627 Interview 94.01.01. S. 5.
Dies wird auch aus der s&chsischen Staatskanzlei bestatigt: «Es kam nicht nur spét, es kam auch
tropfchenweise.» Interview 94.01.07, S. 2.

628 Interview 94.01.07, S. 4.
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Gemeinschaftlichen Forderkonzepts vorgelegt wurde. Zu dem Zeitpunkt des Gespréchs
im Juli 1994 beflrchtete er, daB das Gemeinschaftliche Forderkonzept beschlossen
werde, obgleich keine einheitliche Schriftfassung vorlag.

Ein Fondsverwalter: «Den Entwurf haben wir nicht gehabt.»

Oder: «Wir haben nur die Analyse gehabt, und so waren die ganzen Verhandlungen natirlich

schwierig.»

6.2.1.3. Verhandlungsmandat

Alle befragten Fondsverwalter merkten an, dal sie wahrend der Verhandlungen
mehrmals den Eindruck hatten, daf? die Kommissionsvertreter kein ausreichendes
Verhandlungsmandat besaRen und nicht in der Lage waren, klare Aussagen zu machen.
Es war zwar verhandelt worden, aber wunabh&ngig von der Position des
Kommissionsvertreters. Von der Kommission hatte es bis zum Ende der Verhandlungen
keine klaren Zusagen gegeben.f30]

Alle Fondsverwalter aus den neuen Bundeslandern merkten zudem an, dal3 jeder
deutsche Vorschlag zur Folge hatte, dal3 die Kommission in Brissel wieder neu befragt
werden mufite. Die Verhandlungsvertreter der Kommission hatten offensichtlich keine
Befugnis, Entscheidungen zu féllen. Am deutlichsten war dies beim
Verhandlungsgegenstand der «integrierten Ansédtze» (Multi-Fonds-Ansatze), was die
Fondsverwalter sehr verstimmtef3L]

«In allen wichtigen Fragen hat der \Vertreter der Kommission es sich vorbehalten — und das ging bis auf die
Ebene des Generaldirektors — sich in Brissel erst noch einmal beraten zu lassen oder sich
zuriickzuversichern ... in allen Bewertungsgangen.»f*

Manche Fondsverwalter vermuteten gar eine Taktik der Kommission hinter diesem
Verhaltenf33] Man hatte manchmal das Gefiihl gehabt, die Kommission habe die

Absicht, den Bund moglichst aus der ganzen EU-Forderung herauszuhalten und mit den

629 Interview 94.01.03, S. 14.
630 «In keinem Fall hat man uns am Tisch zu den wesentlichen Fragen eine klare Antwort gegeben ... wir

konnten nie sicher sein, daf eine klare Aussage dahin gemacht wurde: “Also wir haben das jetzt
vereinbart, und dabei bleibt es jetzt.» Interview 94.01.01, S. 2.

631 Interview 94.01.03, S. 11.
632 Interview 94.01.01, S. 2 und S. 3.
633 Interview 94.01.07, S. 3.
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Landern und Regionen «gemeinsame Sache» zu machen unter Umgehung der Ebene des

Bundes34]

Fur die EU-Kommission war ein Verhandlungsmandat kein Thema. Der befragte
Kommissionsbeamte  &uRerte, es ware vollig normal, da sich die
Verhandlungsteilnehmer der Kommission bei héheren Beamten der EU-Kommission
nochmals zu versichern hatten.

Einer der beiden Kommissionsheamten, die 1994 an den GFK-Verhandlungen teilnahmen: «Das kann
durchaus schon mal passieren, daf der Herr H. oder ich oder wir beide sagen muBten: “Tut uns leid, aber
da missen wir erst mal bei unseren hoheren Beamten nachfragen, was diese neue Variante des
Kompromisses betrifft. “So etwas gibt es. So etwas halte ich auch durchaus fir normal. Bei solchen
Verhandlungsthemen ... die Hoheren konnen nicht jedes Mal dabei sein. Trotzdem kann man sich auf der
Avrbitsebene zwischendurch treffen.»f]

Ein befragter Fondsverwalter eines alten Bundeslandes bestérkte die Aussagen der EU-
Kommission. Ein derart grolRes Verhandlungsmandat hatte er in seiner mehrjéhrigen

Zusammenarbeit mit der Kommission nicht erlebt3]

6.2.1.4. Verhandlungsfaktor Zeit

Die Fondsverwalter der ostdeutschen Bundeslénder lasteten der Kommission weiterhin
kritisch an, daR sie sich an ihre eigenen Fristen nicht hielt. Beispielsweise hatte sie die
Erstellung des Forderkonzepts um ein Monat auf sieben Monate hinausgezbger

«Es gibt generell verschiedene Paletten von Spielarten zwischen der Kommission und ihren Kunden.»f%]
Auch in diesem Fall unterstellten einige ostdeutsche Fondsverwalter durchaus eine
Intention der Kommission. So interpretierten manche die Verzdgerung als Taktik und
gaben an, dafl die Kommission den Faktor Zeit als Verhandlungsinstrument eingesetzt
hattef39] Hierzu gab es aber auch gegenteilige Meinungen, welche die Kommission von

derartiger Absichten freisprachen. Sie sahen in den Verzdgerungen Kkeine

634 Interview 94.01.07, S. 6.
635 Interview 96.01.01, S. 3. Er definiert hier als Arbeitsebene: «Das ware hier auf der geographischen

Ebene, auf der Abteilungsleiterebene, womit auch die anderen Fonds gemeint sind».

636 Interview 94.01.02, S.6.
637 Interview 94.01.01, S. 2.
638 Interview 96.04.01, S. 3.
639 Interview 94.02.01, S. 7.
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Verhandlungstrategie der EU-Kommission. Die Zeitverzégerungen héatten sich aus dem

Konsultationsverfahren auf europaischer Ebene ergebenp40]

6.2.1.5. Arbeitsdruck

Es fiel auch auf, dal} alle befragten ostdeutschen Fondsverwalter, die an den
Verhandlungsrunden teilnahmen, darauf hinwiesen, daR sie die unterschiedlichen
Fristigkeiten, die fur die Verhandlungsseiten galten, als ungerecht empfanden. So hatte
aus ihrer Sicht ein MiBverhaltnis geherrscht zwischen dem Zeitdruck, unter den die
Kommission sie bei der Uberarbeitung des Entwicklungsplanes und Zuarbeiten bzw.
Nachbesserungen zum Forderkonzept setzte (meist nur drei bis vier Tage), und Zeit, die
von der Kommission benétigt wurde, um zu priifen, ob die Unterlagen so richtig waren
(oft mehrere Wochen). Die Kommission nahm sich in der Regel erheblich mehr der Zeit
fiir die Bearbeitung der Unterlagen der neuen L&nder heraus.

Auch bendtigte die Kommission zur Prifung neuer Verhandlungsergebnisse (was
sicherlich auch auf die langen Verwaltungswege zurtickzufiihren war) in der Regel viel
Zeit, was von den Fondsverwaltern zu dulden war. Umgekehrt waren die
Fondsverwalter von der Kommission, wenn Anderungswiinsche kamen, sehr unter
Zeitdruck gesetzt worden. So erhielten die Forderreferenten wéhrend der «heiRen»
Verhandlungsphase Anfang Juli 1994 an einem Freitag die Nachricht, dafl am

darauffolgenden Montag 15.00 Uhr ein Treffen mit Vertretern der Kommission im

640 Ein Lé&nderbeamter in einem ostdeutschen Lé&nderbiro: «Ich glaube, dal die Griinde viel banaler sind.
Es ist also keine unmittelbare Verhandlungsstrategie der Kommission gegentiber den Mitgliedsstaaten,
sondern in den meisten Féllen hat das ganz andere Griinde. Es gibt in der Kommission ein
sogenanntes Konsultationsverfahren, da muB dann die federfihrende Generaldirektion - im Falle der
Strukturfonds die Generaldirektion 16 - eben die dbrigen Generaldirektionen, die fachlich betroffen
sind, meinetwegen, wenn es um Beschaftigung geht, die Generaldirektion V/, konsultieren. Und dafiir
gibt es bestimmte, vorgesehene Fristen, und die konnen im Zeitplan schon sehr durcheinander gehen,
also es liegt nicht immer in der Hand der federfihrenden Generaldirektion, einen Zeitplan zu erstellen,
wenn andere Generaldirektionen Sand ins Getriebe streuen, weil sie Niachbesserungen verlangen. Dann
ist auch die federfiihrende Generaldirektion nicht mehr imstande, Termine einzuhalten. Und da also
keiner die Allmacht (iber diese Zeitplane oder Verhandlungspléne besitzt, kann ich auch nicht
unterstellen, daB das mit strategischen Uberlegungen verknipft ist.» Interview 96.03.01, S. 4.
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Bundeswirtschaftsministerium stattfinden wirde, weil Kommissar Millan veranlaRt

hatte, das gesamte Gemeinschaftliche Férderkonzept zu tiberarbeitenpél]

6.2.1.6. Umgehung des offiziellen Verhandlungsweges

Das Bundesministerium fur Wirtschaft stellte wéahrend der Verhandlungen mehrmals
fest, dal die EU-Kommission den offiziellen Kommunikationsweg zu den neuen
Landern, der Uber den Bund als AuBenvertreter der Bundesrepublik zu laufen hatte,
nicht eingehalten hatte. Der direkte, informelle Kontaktweg Kommission — L&nder war
starker geworden. Oft war der Bund nur noch Uber die Tatsache, dal} diese und jene

Kommunikation stattgefunden habe, informiert wordenp2]

6.2.2. Die ostdeutschen Bundeslander setzten die EU-Kommission im Juni
1994 unter Druck

Die ostdeutschen Wirtschaftsministerien hatten sich die schnellstmdgliche
Verabschiedung der Operationellen Programme (falls erforderlich auch unter geringen
Verlusten an politischer Eigenstéandigkeit) aufgrund der wirtschaftlichen Situation zum
Ziel der Verhandlungen gesetzt. Ziel der Kommission war es, die Fordergelder ziigig an
die Forderregionen weiterzuleiten, wobei sie versuchte, ihre Kompetenzen zu erweitern.
Auf Seite der Kommission war somit der zeitliche Druck geringer.

Aufgrund der Entkopplungsdiskussion, der Forderung nach Multifonds-Programmen
und zahlreicher kleinerer Forderungen der Kommission unterschieden sich die

Vorstellungen der Verhandlungspartner in vielen Punkten, was zu einer Stagnation der

641 «Das heift, das gesamte Papier von ca. 200 Seiten ist noch einmal vollkommen durcheinandergeworfen
worden.» Interview 94.01.01. S. 3.

642 Ein Beamter des Bundeswirtschaftsministeriums: «Die Kommission mul8 theoretisch immer diesen Weg
einhalten, laut \erfassung ... haben wir als Bund das AuRenvertretungsrecht. Und die Kommission ist
verpflichtet, Uber den Bund an die Lé&nder heranzugehen. Aber schauen Sie sich die Praxis an ... ES
geht daran vorbei. Wir haben uns schon mehrfach dagegen ausgesprochen und die Kommission darauf
hingewiesen. Aber ich muB sagen ... das Bestreben besteht auch in den Landern, am Bund vorbei mit
der Kommission zu reden. Das geht bis in die Regierungsspitzen. Sie haben doch diesen Tourismus
nach Briissel in der Presse mitbekommen ... die Landeschefs. ... Das sind doch diese Bestrebungen, daf
eben ein Landeschef direkt zum Kommissar nach Briissel fahrt. ... Wenn sie fair sind, informiert einer
von beiden den Bund und bittet darum, daB noch jemand von Bund dabei ist. Aber das ist nicht

immer so0.» Interview 96.02.01, S. 5.
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Verhandlungen Mitte Mai 1994 fiihrte, da keine Seite von ihrem Standpunkt weichen
wollte. Diese Verzdgerung war fiir die neuen Bundeslander schmerzlicher zu verkraften
als fur die Kommission. Die Haltung der Kommission wurde von den ostdeutschen
Landern als &uferst hartnackig eingeschatzt. Sie beflrchteten, die Kommission ware
noch lange nicht zu einer Einigung bereit.

Mitte Mai 1995 standen die L&nderverwaltungen bereits derart unter dem Druck der
fehlenden Fordergelder, daB sie es flr notwendig erachteten, neue Wege einzuschlagen,
um den Verhandlungsprozel3 wieder in Gang zu bringen. Aufgrund der festgefahrenen
Verhandlungsposition der EU-Kommission gingen die ostdeutschen Ldander in die
Offensive, um den politischen Druck auf die Kommission zu vergréRern, weil nicht
mehr sichergestellt schien, dal3 die Verabschiedung der Operationellen Programme vor
August 1994 stattfinden konnte. Um dem entgegenzuwirken, setzten sie sich das Ziel,
das Forderkonzept noch vor der Brisseler Sommerpause zu verabschieden.

Bei einem offiziellen Treffen der ostdeutschen Ministerprasidenten  mit
Kommissionsprasident Delors am 13.05.94 in Schwerin sprachen sie ihn gezielt auf die
Stagnation der Verhandlungen an. Delors kam zu dem Entschluf3, daR es notwendig sei,
das Fortschreiten der Verhandlungen mit politischen Mitteln zu unterstiitzen. Es wurde
der ein Treffen zwischen Kommissar Bruce Millan und den Ministerprasidenten auf
politischer Ebene Mitte Juni vereinbar - fur den Fall, dal es keine weiteren
Verhandlungsfortschritte geben wirde. Damit wurde eine Druckkulisse aufgebaut, um

die Verhandlungen wieder in Gang zu bringen und ihr Ende zu beschleunigen.

In einem Schreiben von Bruce Millan an den Bundeswirtschaftsminister vom 19.05.94
erklarte sich dieser zu einem derartigen Treffen bereit. Er wies allerdings daraufhin, dal3
in den vorangegangenen Verhandlungsrunden zwischen den Beamten der Kommission
und des Bundesministeriums fiir Wirtschaft wesentliche Fortschritte im Hinblick auf
eine Verstandigung erzielt worden waren. Er fallte den bisherigen Verhandlungsstand
aus Sicht der Kommission zusammen, damit alle Verhandlungsseiten von denselben
Gegebenheiten ausgehen konnten: Somit seien die Entwicklungsschwerpunkte fir den
Einsatz der Europdischen Strukturfonds vereinbart worden und waren in ein einziges
Forderkonzept einzubeziehen. Jedes ostdeutsche Bundesland habe drei Programme zu

erstellen: Eines zur 6kologischen Entwicklung, ein zweites fiir die Qualifizierung der

643 Mit J. Delors oder B. Millan.
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Arbeitskréafte und ein drittes zur Entwicklung der landlichen R&dume. Zusétzlich werde
es Uberregionale Programme im Bereich der Ausbildung und Umschulung sowie der
Fischerei geben. Diese Programme wirden den integrierten Einsatz der drei
Strukturfonds sowie der Hilfen der Europdischen Investitionsbank gewéhrleisten. Zur
Begleitung des Gemeinschaftlichen Forderkonzepts werde ein BegleitausschuR fur alle
Lander und Berlin eingerichtet. Zusatzlich werde es einen Ausschul} in jedem Land
geben, der als ein Unterausschul3 des Begleitausschusses fungiere. Auf dieser Basis
wirden die Kommissionsdienststellen den Text des Forderkonzepts vorbereiten. Teile
davon konnten in Kirze ubersandt werden.

In den folgenden Wochen stand das Bundeswirtschaftsministerium in engem Kontakt
mit der EU-Kommission, um in den letzten noch offenen Fragen eine fiir alle Seiten
befriedigende, schnelle Entscheidung Uber das Gemeinschaftliche Férderkonzept im

Rahmen der EU-Strukturfondsforderung herbeizufthren.

Am 20.05.94 soll Kommissar Millan nach Angabe der sdchsischen Staatskanzlei
gedulert haben, daB er beabsichtige, noch am selben Tag den Lésungsvorschlag der
Kommission (Gemeinschaftliches  Forderkonzept) in  einem an  das
Bundeswirtschaftsministerium und die Ministerprésidenten gerichteten Schreiben
darzustellen Sobald das Gemeinschaftliche Forderkonzept eingehe, werde das
Bundeswirtschaftsministerium gemeinsam mit den Léandern die deutsche Position
abschlieRend festlegen. Dabei sollten alle dartiber befinden, ob noch ein Gesprach mit
Kommissar Millan auf der politischen Ebene erforderlich sei. Dieses Schreiben war

allerdings nach Angaben des Fondsverwalters nie in Sachsen eingegangenpés]

Auch die ostdeutschen Staatskanzleien waren mittlerweile (Ende Mai 1994) in die
Verhandlungen integriert. Sie standen in intensivem Kontakt zu den EU-Referaten der
ostdeutschen Léander, um sich Uber die Verhandlungen zum Forderkonzept auf dem
Laufenden zu halten, und sich selbst ein Bild tber die Erforderlichkeit eines «Millan-
Treffens» zu machen. Einige Staatskanzleien schatzten in der ersten Juniwoche, daR die
Verhandlungen der letzten Tage die Angelegenheit so weit vorangebracht hatten, dal}

schon in Kirze mit der Verabschiedung des Gemeinschaftlichen Foérderkonzepts

644 Interview 94.01.07.
645 Interview 94.01.03.
250



gerechnet werden konnte und ein Treffen mit Kommissar Millan aus diesem Grund
entbehrlich sein dulrfte. Andere Staatskanzleien waren gegenteiliger Meinung und
hielten es nicht fur opportun, die im Schweriner Treffen aufgebaute Druckkulisse
abzuschwachen, bevor die Kommission die ausstehende Genehmigung des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts einschliel3lich der Operationellen Programme
erteilte und die Zahlungsanweisungen auf die erste Tranche geleistet héatte. Die
Staatskanzleien  vereinbarten, die Regierungschefs sollten die umgehende
Verabschiedung des Gemeinschaftlichen Foérderkonzepts vorerst weiter einfordern. Das
Spitzengespréch werde nur realisiert, falls eine positive Entscheidung der Kommissare
am 22.06. 1994 geféhrdet sei. Eine Entscheidung uber die Notwendigkeit dieses
Treffens sei erst nach Vorlage und Prifung des vollstandigen Textentwurfes des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts maglich, welcher bisher noch fehlte.

Die EU-Kommission avisierte die Ubermittlung des Textes des Forderkonzepts fiir den
09.06.94.

Die nachste entscheidende Verhandlungsrunde zwischen Bund, Lénder und der
Kommission wurde fur den 14.06.94 angesetzt. Von ihr wurde die Erfordernis des
Treffens mit Kommissar Millan nach Ansicht der Staatskanzleien abhdngig gemacht.
Am Vortag, den 13.06.94, trafen sich Vertreter der Ost-Lander zur Vorbereitung des
politischen Treffens der Regierungschefs mit Kommissar Millan am 16.06.94 in Berlin.
Diese Gesprachsrunde war kurzfristig von Sachsen-Anhalt einberufen worden, da sich
auf Grund weiterhin bestehender Probleme zwischen der Kommission, dem Bund und
den neuen Bundeslandern zum Gemeinschaftlichen Forderkonzept sowie den
Operationellen Programm die Notwendigkeit des «Millantreffens» abzeichnete. Die
Gesprachsrunde untermauerte den Standpunkt der deutschen L&nder, da man am
Folgetag, den 14.6.94, in Berlin mit keiner Einigung zum Gemeinschaftlichen
Forderkonzept und Operationellen Programm rechnete. Vorrangige Dissenspunkte
bestanden vor allem zum Europdischen Sozialfonds, der Forderung der Kommission
zum sogenannten Multifonds-Programm sowie zu den Standardklauseln.

Die Verhandlungsrunde am 14.06.94 brachte wider Erwarten die Wende in den
Verhandlungen. In allen Punkten konnte eine Einigung erzielt wurden. Das
Verhandlungsergebnis machte nach Ansicht aller Teilnehmer das Spitzengesprach des

Ministerprésidenten mit EU-Kommissar Millan am 16.06.94 nicht mehr erforderlich.
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Die Einhaltung des fiir die Verabschiedung des Gemeinschaftlichen Forderkonzepts
erforderlichen Zeitplanes und die Auszahlung der ersten Tranche von 50 v.H. der
Strukturfondsmittel an die neuen Bundeslander noch vor der Brisseler Sommerpause
wurden als gesichert angesehen.

Ein alternatives Spitzengesprach wurde jedoch fir den Fall ins Auge gefaflt, daR die
Zusagen der EU-Kommission zur Terminkette und im besonderen zur Bereitstellung der
Mittel im August nicht eingehalten wirden. Dieses Gesprach wurde allerdings nicht

notwendig.

6.2.3. Vorwirfe der Kommission an das Bundeswirtschaftsministerium

Die befragten Kommissionsbeamten, die zur Zeit der Programmierung der Ziel-1-
Forderung parallel zu dem deutschen Forderkonzept in Verhandlungen mit allen
anderen Ziel-1-Gebieten standen, hatten keine entsprechenden Kritikpunkte gegenlber
dem Bundeswirtschaftsministerium oder den neuen L&ndern angegeben. Es wurden
lediglich zwei Punkte zur Sprache gebracht, die bei den deutschen Verhandlungen
aufgefallen waren. Das war zum einen die groBe Eile der Deutschen, die
Programmierung (ber die Bihne zu bringen, und zum anderen der Modus der

Informationsweitergabe des Bundeswirtschaftsministeriums.

6.2.3.1. Schlechte Qualitat aus Eile

Alle Mitgliedstaaten mit Ziel-1-Regionen hatten nach dem Inkrafttreten der neuen
Strukturfondsverordnungen im August 1993 (wie bereits dargestellt) drei Monate Zeit,
einen Entwicklungsplan zu erstellen und bei der EU-Kommission einzureichen, damit
diese ein Forderkonzept erarbeiten konnte.f45]

Die Kommission merkte gegentiber dem Bundesministerium fir Wirtschaft, das den
deutschen Entwickungsplan bereits am 20.07.1993 in einer ersten Fassung in Briissel
eingereicht hatte, kritisch an, die Verabschiedung der neuen Strukturfondsverordnungen
nicht abgewartet zu haben. Die Eile der Deutschen, die EU-Forderung ab 01.01.94
laufen zu lassen, habe die Qualitat des Planes negativ beeinfluf3t. Auch seien die neuen
Verordnungen bei der Erstellung des Plans nicht einbezogen worden. Aus Sicht der

Kommission begriindete dies notwendige Nachbesserungen am

646 Interview 96.03.02, S. 7.
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Regionalentwicklungsplan, was sich zusammen mit der Erstellung des

Gemeinschaftlichen Férderkonzepts bis Friihjahr 1994 hinzog.

6.2.3.2. Informationsweitergabe

Auch wéhrend der VVorbereitungen zu den Verhandlungen des Férderkonzepts hatte sich
den befragten Beamten der EU-Kommission der Verdacht aufgedréngt, dal} das
Bundeswirtschaftsministerium nicht alle fur die neuen L&nder relevanten Unterlagen der
EU-Kommission unverzlglich bzw. vollstindig an die neuen Bundeslander
weitergegeben hatte. Unverstandlich erschien der Kommission insbesondere, dal sich
die neuen Verordnungen tberhaupt nicht im Entwicklungsplan widerspiegelten. So war
Deutschland am 13.07.1993, als die Strukturfondsverordnungen im Rat verabschiedet
worden waren, als einer der 12 Mitgliedstaaten vertreten gewesen. Insofern hatte die
Kommission davon ausgehen kénnen, dal3 die Landerministerien tber den Fortgang der
Ratsverhandlungen und die neuen Verordnungen vom Bundeswirtschaftsministerium in
Kenntnis gesetzt worden waren. Aber offensichtlich war das
Bundeswirtschaftsministerium  seiner  Informationspflicht nicht zur  Genige
nachgekommen Logischerweise hatten dadurch wichtige Informationen im
Entwicklungsplan gefehlt.

Ein Kommissionsbeamter, GD V: «(...) hatten die ldnger warten Konnen am Anfang, weil die
Verordnungstexte auch noch nicht standen. Die haben sich auf den Entwurf basiert, der aber noch nicht
hundertprozentig verabschiedet war. Die Deutschen wuBten ja, wie die Diskussion im Rat ging.»@

Aber auch L&ndervertreter gestanden zu, dal} die Kommission beméngelt hatte, daB ihr

Regionalentwicklungsplan nicht den von der Kommission geforderten Qualitatskriterien

geniigt hattep49]

647 Ein Kommissionsheamter der GD XVI. «Der Bund ist ja bei den Verhandlungen der neuen
Struktufonds im Rat nattirlich als eines von 12 Mitgliedstaaten damals mit am Tisch gesessen und
wuBte natirlich zu welchen Punkten sich jeweils Anderungen in den Struktufondsverordnungen ergeben
wirden. Der Bund war von Anfang an mit dabei. Und die Verhandlungen ... haben schon Anfang
1993 hegonnen, wenn nicht schon im Dezember davor.» Interview 96.01.01, S. 2.

648 Interview 96.01.03, S. 4.
649 Der Landervertreter: «Das was die neuen Bundeslander geliefert hatten, entsprach nicht der Qualitét,

was die wollten.» Interview 96.03.02, S. 5.
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Aber auch in anderen Bereichen scheint die Informationsweitergabe nicht reibungslos
funktioniert zu  haben.  Beispielsweise ware es die  Aufgabe des
Bundeswirtschaftsministerium gewesen, die Studien tber die Forderergebnisse in den
neuen Bundeslédndern an diese weiterzuleiten, was teilweise nicht geschehen war. Ein
Kommissionsbeamter bestatigte auch, dal} die Kommission in Bonn alle Studien
vorgelegt hatte, darunter auch die Studie des Netherlands Economic Institute (NEI) tber
die Gewerbegebiete in den neuen L&ndern. Diese NEI-Studie, aufgrund derer die
Kommission beschlof3, dal in der Forderperiode 1994 bis 1999 in Ostdeutschland mit
EFRE-Mitteln keine weiteren Gewerbegebiete zu fordern waren, hatte den ostdeutschen
Fondsverwaltern nicht vorgelegen. Der séchsische Fondsverwalter gab an, in der Presse
Uber die Untersuchungsergebnisse informiert worden zu sein Den Eindruck, dal® der
Bund nicht alle Informationen vollstandig weitergeleitet habe, bestatigten auch Beamte
in ostdeutschen Informationsbiiros in Briisself5t]

Man hatte das Gefuhl, die Informationen wurden vom Bundeswirtschaftsministerium
sogar gezielt gefiltert.

Der Kommissionsbeamte, GD XV «Und ich hab” auch den Eindruck, daB die L&nder in der
Anfangsphase hinter dem Informationsfilter des Bundes gehalten wurden. ... Der Bund war ja die erste
Stelle, welche die Informationen bekam, filterte und an die L&nder weitergab. Und dadurch ist
wahrscheindlich auch viel Frust bei den L&ndern entstanden. Weil nur die Informationen durchgekommen
sind, die der Bund als koordinierende Einheit fur richtig befunden hat. Dahinter stand nattirlich von
Anfang an, daf® der Bund sich nicht die Kompetenz flir die Regionalférderung aus der Hand nehmen
lassen wollte. ... Aber das war sicherlich am Anfang ein Grund mit, warum die Lander das Gefiinl
hatten, nicht direkt an der Quelle der Information zu sitzen, und trotz der vielen Sitzungen, die
durchgefuhrt wurden, sich auch manchmal vielleicht in der Lage der zweitrangigen Partner gefhlt
haben.»f5)

Fondsverwalter der L&nderwirtschaftsministerien kreideten dem Bundeswirtschafts-
ministerium ebenfalls an, nicht alle Informationen, die von der Kommission kamen und
sie betroffen hatten, vollstandig erhalten zu haben.

Ein Beamter eines ostdeutschen Landesbiiros in Brissel: «Das strukturelle \erhandlungsproblem liegt
darin, daB nach der deutschen Verfassung allein die Bundesregierung der offizielle \erhandlungspartner
gegentiber der EU ist. Und aufgrund des Fdderalismus in Deutschland gibt es natlrlich ein Interesse des

650 Interview 94.01.03, S. 9.
651 Interview 96.03.01.
652 Interview 96. 01.01, S. 1.
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Bundes, die L&nder ... in die Informationswege mit einzubeziehen. ... weil sonst innerstaatlich nicht
umsetzbar wére, wozu man sich nach aufen verpflichtet hat. ... Der Bund hat natlrlich eine eigene
Interessensposition, die durchaus von der der Kommission abweichen kann.»f53]

Der verantwortliche Beamte des Bundeswirtschaftsministerium, der bei allen
Verhandlungsrunden anwesend war und flr die Weiterleitung der Informationen an die
Lander mitverantwortlich war, wies die VVorwiirfe zurtick. Er versicherte, die gesamten
Unterlagen immer unverziiglich vom Bundesministerium fir Wirtschaft an die Lander
weitergeleitet zu haben.

Ein Beamter des Bundeswirtschaftsministeriums: «Also ich habe wirklich ein ganz gutes Gewissen. Und
das ist ja auch nachvollziehbar. Wir legen auch einen grolen Wert darauf in Bonn, das nachvollziehbar zu
haben. DaR wir maglichst noch am gleichen Tag - oder spétestens am néchsten Tag - das weiter an die
Lander leiten. Und das ist nachweisbar.»f5|

Auch die Kommission wies darauf hin, dal ein Teil des Informationsverlustes
systemimmanent war.

Ein Kommissionsbeamter, GD Regionalpolitik: «Es ist einfach ein Informationsverlust da, wenn etwas
tber mehrere Stellen geht. Und hier in Deutschland ist es immer so, daR eben die Bundeslander diejenigen
sind, wo gefordert wird, und dazwischen ist Bonn. Unser Ansprechpartner ist im Grunde ja der
Nationalstaat, der Bund.»f5]

6.3. Beurteilung der GFK-Verhandlungen

Die Untersuchung des Programmierungsprozesses der europaischen Regionalpolitik fir
die Forderperiode 1994 bis 1999 in Ostdeutschland machte deutlich, daR in Deutschland
Ressortegoismen einer horizontalen Querschnittspolitik im Wege standen. Birokratisch-
elitire Netzwerkbeziehungen dominierten die Programmierung der regionalen
Strukturpolitik. Eine dezentrale Kooperation wurde nur im «Schatten der Hierarchie»
ermoglicht. Durch die Hegemonie der nationalen Verwaltung, die alten Verfahren,
Instrumenten und Ideen anhaftete, wurde eine effektive Anpassung reduziert.

Der (EU-) zielgerichtete Einsatz der Mittel wurde durch mangelnde Kenntnis der
Situation vor Ort und die fehlende Bereitschaft, regionale Entwicklungskonzepte
konsequent durchzusetzen — auch gegen die Interessen von Teilen der eigenen

«Ressortklientel» — erschwert.

653 Interview 96.03.01, S. 5.
654 Interview 96.02.01, S. 3.
655 Interview 96.01.04, S. 9.
255



Weiterhin wird festgestellt, daR die Verhandlungen Ziige loser Kopplung aufweisen.
Nach dem Prinzip der losen Kopplung kénnen ahierarchisch angeordnete, mehrstufige
Kooperations- und  Verhandlungsprozesse als dominante  Strategie  von
Entscheidungsverfahren in Mehrebenenstrukturen angesehen werden. Abgesehen von
dem Anteil des Regionalfonds, der noch an die Gemeinschaftsaufgabe gekoppelt blieb
(in H6he von 40 v.H.), ergab sich im Land Sachsen ein unkoordiniertes Nebeneinander
von européischer und nationaler bzw. subnationaler Regionalpolitik. Es wurden weder
die von allen Verhandlungspartner gewinschte Effektivitdt noch die erforderliche
Transparenz hergestellt.

Lediglich lose Koppelungseffekte konnten im gunstigsten Fall zur notwendigen
Flexibilitat regionaler Entwicklung beitragen Empirisch gehaltvoller und plausibler
schien aber die Einschétzung, dafl ein unkoordiniertes fachliches Nebeneinander zu
erheblichen regionalpolitischen Steuerungsverlusten und damit zu einem weiteren
Zuriickfallen strukturschwacher Raume fiihrte.

Aus regionalpolitischer Sicht kam es zu einer unbefriedigenden Desintegration der
unterschiedlichen Ansatzep57] Dies entsprach aber dem Prinzip der «losen Kopplung»,
das ein MindestmalR an notwendiger Koordination zwischen europdischer und
nationalen Instrumenten durchaus erméglichtef58] Die Aufrechterhaltung der nationalen
Instrumentarien und Steuerungsroutinen ging aber auf Kosten der eigentlichen
Zielvorstellungen der europdischen Strukturpolitik, die wesentlich auf einer
fondsiibergreifenden Koodination beruhtenf)

6.4. Verwaltungstechnische Umsetzung in Deutschland

In der Regel fand die Zusammenarbeit zwischen den unterschiedlichen
fondsverwaltenden Fachministerien primér im Rahmen negativer Koordination statt.
Die Zusténdigkeiten fir die Fonds waren weiterhin getrennt. Hierdurch wurde ein
Auseinanderdriften der Entwicklungsplanung und der Strategien der Ressorts
beginstigt. Eine effektive regionale  Strukturpolitik hatte eine positive

Querschnittsteuerung und damit auch eine inhaltliche Koordination und Kooperation

656 \/gl. Grabher (1993).
657 \/gl. Ast (1998b), S. 14.
658 \/gl. Benz (1998h).
659 \/gl. Voelzkow (1998), S. 263 .
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zwischen den zustdndigen Fachressorts erfordert. Aber auch bei der Programmplanung

der Strukturfonds dominierte die Form der negativen Koordination der Ressortsfe0]

Die notwendige ressortubergreifende Zusammenfiihrung gemeinsamer Aufgaben wurde
insbesondere dadurch erschwert, dal weder die Ziele und Kriterien der Forderung
einander angenédhert noch die Entwicklung der strukturschwachen R&ume als
gemeinsame Verantwortung der Ressorts gesehen wurde. Die Ressortsaulen, die sich
Uber Jahrzehnte im deutschen Verwaltungssystem verfestigt hatten, erwiesen sich auch
in Ostdeutschland als sehr widerstandsféhig gegeniiber Neuerungen.

Aber auch die «Dreigleisigkeit» der EU-Regionalpolitik selbst mit ihren drei Fonds, die
durch jeweils unterschiedliche Generaldirektionen bei der EU-Kommission verwaltet
werden, stellte ein Hindernis bei der integrativen Implementation der EU-Programme
dar. Sie begiinstigte eine Verstarkung der bundesdeutschen Ressorthierarchien. Ein
effektiver AbfluR der Mittel wurde in den neuen L&ndern durch ein Festhalten an den
ministeriellen Routinen ermdglicht. Hierdurch wurde aber eine von der EU
regionalpolitisch  beabsichtigte  fachubergreifende  Politikgestaltung  nachhaltig

erschwert.

Die Koordination und Kooperation zwischen den Ressorts war unzureichend und wurde
durch die institutionell getrennten Mittelbindungen der Strukturfonds festgeschrieben.
Somit blieben bestimmte Einsatzbereiche der Fonds und mdgliche Synergien zwischen
ihnen ungenutzt. Diese Synergieeffekte hatten aber bei der Konzeption der EU-
Regionalpolitik eine Rolle gespielt.

Die zunehmende Verfestigung ressortspezifischer RegionalisierungsmalRnahmen trug
bis dato in Deutschland zu einer Fragmentierung des regionalen Fordersystems bei. Die
von der EU «von oben» initiierte Politikverdnderung im Bereich regionaler Politik stief3
bisher auf ein enormes Beharrungsvermdgen der fest institutionalisierten westdeutschen

Ressortinteressen.

In Sachsen fiihrte die Entkopplung der EFRE-Forderung von der Forderung der
Gemeinschaftsaufgabe aber auch zu ersten erfolgreichen fachiibergreifenden Initiativen.

Die Multifondsprogramme und das Partnerschaftsprinzip fihrten zu ersten

660 \/gl. Ast (1998c).
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Annéherungen der einzelnen Ministerien. Die zustdndigen Referate der Landesressorts
straubten sich zwar gegen den Verlust ihrer Steuerungsmacht, sie schienen sich aber der
strukturellen Dynamik der Europdisierungsprozesse im Bereich regionaler Politik nicht
entziehen zu k('jnnen

6.5. Umsetzung des Partnerschaftsprinzips

Im Vergleich zu den relativ ausfuhrlichen Verhandlungsergebnissen hinsichtlich der
Gestaltung und Aufgaben der Begleit- und Unterausschiisse waren Vorschriften zur
Implementation relativ vage. So erfuhr das als Grundsatz der europdischen
Regionalpolitik verankerte Prinzip der Partnerschaft in den Begleitausschissen bei der
tatsdchlichen Umsetzung eine enge Begrenzung auf technische Aspekte der
Programmplanungsphasef®2] Die Begleitausschiisse setzten sich aus Vertretern der EU-
Kommission, der Landesregierung und gegebenefalls der Sozialpartner zusammen. Die
Einbindung, vor allem der lokalen Ebene, fand in erster Linie auf direktem Wege und in
Abhéngigkeit von bestehenden Arrangements statt.

Neben den fondsverwaltenden Ministerien nahmen auf Druck der Kommission 1995
auch die Sozialpartner, zahlreiche weitere Verbénde, die Kammern, die Wirtschafts-
fordergesellschaften und teilweise Vertreter der regionalen und lokalen Ebene teil. Da
sich die Themen auf verwaltungstechnische Fragen des Mittelabflusses beschrankten,
gab es fir nichtstaatliche Akteure und die kommunale Ebene aber nur einen geringen

Anreiz zur Teilnahme.

Weder die Begleitausschisse noch die zahlreichen vorgeschalteten interministeriellen
Projektausschiisse, Arbeitsgruppen und Lenkungsausschisse wurden aber zur
Behandlung von Entwicklungsfragen oder kooperativer Problembearbeitung genutzt.
Sie erfullten lediglich ein Minimum an notwendigem Informationsaustausch, der fur
einen weitgehend reibungslosen Implementationsverlauf, d.h. einen schnellstmdglichen
Abflul der Mittel, notwendig war. Die Interessen lokaler Akteure, der Sozialpartner
oder einzelner Unternehmen vor Ort fanden in der Regel nur vermittelt Uber einzelne
Ministerien Eingang in die Diskussion. Von einer sachlichen Koordination oder

Integration der Fondsinterventionen konnte im Rahmen dieser interministeriellen

661 \/gl. Ast (1998b), S. 15.
662 \/gl. Ast, (1998a), S. 540 .
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Zusammenarbeit genauso wenig gesprochen werden wie von einer partnerschaftlichen

Einbindung anderer regionalrelevanter Akteurefs3]

Aber es schienen sich entgegen der anfanglich zégerlichen Entwickungsphase in den
Begleitausschissen auch  Ansatze einer fachibergreifenden  Zusammenarbeit
abzuzeichnen, was eine effektivere Koordination européischer und bundesdeutscher
Regionalpolitik bedeutete. Es zeigten sich durchaus Merkmale einer positiven

Koordination.

7. Zusammenfassung

Bei der Programmierung der EU-Strukturfondsforderung fir die Forderperiode 1994 bis
1999 traten verhandlungsimmanente Friktionen zu Tage. Es fanden zeitraubende
Auseinandersetzungen zwischen den politischen Ebenen (EU, Bund und L&nder) statt.
Derartige Einigungsprozesse wahrend der Verhandlungen zu einem Forderkonzept sind
aber keine Ausnahme. Sie gehdren zum normalen Ablauf eines Bargainingprozesses.
Die Fondsverwalter der neuen Bundeslander nahmen zum ersten Mal an einem
derartigen VerhandlungsprozeR auf europdischer Ebene teil, der andere Charakteristika
als die innerdeutschen Verhandlungen mit dem Bund aufwies. Diese waren ihnen nicht
bekannt. Manche Verhandlungspunkte wurden von den Fondsverwaltern

uberinterpretiert, anderen wurde anfangs nicht gentigend Gewicht beigemessen.

Neben dem Problem der Kommunikation resultierte ein weiteres, das darauf beruhte,
dal? das europaische System und das bundesdeutsche jeweils eigenstandige Systeme
sind. Zwischen ihnen findet generell keine Abstimmung statt. Manche Fondsverwalter
sprachen gar von Inkompatibilitat .

So fordert die EU-Kommission beispielsweise fur die Erstellung des
Gemeinschaftlichen Forderkonzepts bei Ziel-1-Gebieten indikative Aussagen Uber
Finanzzuweisungen zu einzelnen Schwerpunkten (z.B. Welche Summe soll in jedem
Jahr flr Produktinvestitionen, Umwelt/ FUE ausgegeben werden?). Da 1993/94 in der
ersten Phase des Programmierungsprozesses der deutsche Entwicklungsplan fir die

Forderung in Ostdeutschland auf eine Kopplung EFRE-Mittel — Gemeinschaftsaufgabe

663 \/gl. Ast (1998b), S. 13.
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ausgerichtet wa ergab sich hieraus fur die ostdeutschen Fondsverwalter eine
Schwierigkeit, da die Gemeinschaftsaufgabe generell nicht in der Lage ist, indikative
Aussagen zu liefern, denn sie stellt ein Forderangebot dar, bei dem erst durch die
genehmigten Antrage entschieden wird, wieviel fiir Bereiche wie GebietserschlieRung,
wirtschaftsnahen Umweltschutz und produktive Investitionen ausgegeben wird.
Aussagen Uber Finanzzuweisungen sind erst ex post moglich.

Es bedurfte eines erheblichen Arbeitsaufwandes der Fondsverwalter der L&nder, aus
dem vorhandenen Material die Indikatoren anndherungsweise abzuleiten. So mufite die
Kommission manchmal mehrmals die Lander auffordern, die Informationen zu
beschaffen und nicht immer schien den befragten Fondsverwaltern der Zusammenhang
zwischen den Indikatoren, die die EU forderte, und dem Ziel der Forderung klarf®®)

Man einigte sich schlieflich darauf, dal die Fondsverwalter in die Mittelangaben des
Entwicklungsplans nachtrdglich Bemerkungen wie «Es wird erwartet, dal} ... Mittel in

der Gemeinschaftsaufgabe dafiir verwandt werden»fsé kinfugten.

Wahrend der Verhandlungsphase kristallisierte sich auch ein Kommunikationsproblem
heraus. Die Gemeinschaftsaufgabe und die europdische Regionalpolitik gerieten im
Laufe der Verhandlungen 1994 unter Anpassungsdruck. DaR die deutsche Seite anfangs
hartndckig auf ihrer urspriinglichen Haltung beharrte, lag zum einen an einem
Zusammentreffen von Milverstandnissen, Fehlinterpretationen und fehlerhafter
Kommunikation und zum anderen an der Entschlossenheit, keine Kompetenzen
abzugeben. Die mangelhafte Kommunikation lag zwar auch darin begrindet, dal die
Fondsverwalter aus organisatorischen und technischen Grinden selten Kontakt mit den
bendtigten Kommissionsbeamten hatten. Hauptsachlich lag es aber daran, dal die
deutsche und die europdische Ebene unterschiedliche «Sprachen» sprachen. Unter
gleichen Begriffen wurden unterschiedliche Sachverhalte verstanden. Schlisselbegriffe

der Strukturfondsreform von 1993, wie Integration und Partnerschaft, wurden von den

664 |n Sachsen handelt es sich hier um 40 v.H. der EFRE-Mittel. Entkoppelt wurde in Bildungs-
Gesundheits- und Umweltforderung.

665 Die zahl der Telefonanschliisse als Indikator von Bediirftigkeit einer Region bezweifelten die
Fondsverwalter. Dagegen hielten sie Indikatoren wie die Zahl der Industriebeschéaftigten pro 1000
Einwohner oder den Umsatz, die Bruttoproduktion, das Sozialprodukt fur sinnvoller.

666 |nterview 94.02.01, S. 10.
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politischen Ebenen verschieden definiert. Hieraus resultierende Mil3verstandnisse

beeinfluBten die Programmierungsphase erheblich und fiihrten zu Verzégerungenfs’]

Auch war es moglich, wahrend der Verhandlungen zur Umsetzung der europdischen
Regionalpolitik in Ostdeutschland im Frihjahr 1994 eine langfristige Stagnation des
Verhandlungsprozesses abzuwenden. Der allseitige Ergebnisdruck bewirkte, daR sich
alle Verhandlungsseiten bemihten, in den wichtigsten Punkten eine Einigung zu
erreichen. Auch als die Verhandlungen festgefahren schienen, flihrte eine Verscharfung
des Verhandlungsdrucks uber die politische Ebene dazu, dal} die Verhandlungen zu
einem Ergebnis kamen. Es kann somit festgehalten werden, dal} sich zwar entgegen den
Ergebnissen von Kapitel C sehr wohl zeitweilig eine Verhandlungssituation einstellen
konnte, in der die Positionen der Verhandlungspartner wie unbeweglich wirkten. Da es
sich hierbei aber um einen vortibergehenden Zusand handelte, kann beobachtet werden,
dal’ die Politikverflechtungsfalle auch bei den Verhandlungen bei der Implementation

der européischen Strukturpolitik nicht zuschnappte.

667 Beamter eines ostdeutschen La&nderbiiros in Briissel: «Die Lénder haben sich hingestellt und lamentiert
(...) "Die EU hat immer wieder daran rumzundrgeln. Da kommt immer wieder was Neues. Und das
palit ihnen nicht und dies paBt ihnen nicht™. Wahrscheinlich sprechen sie unterschiedliche Sprachen, die
Herren von der Kommission und die Herren aus den L&ndern. Man wird sicherlich dartber
nachdenken missen, wie man auch die Kommission in die Pflicht nimmt, sich an bestimmte Fristen zu
halten.» Interview 96.03.02, S. 7.
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F.SchluRwort

Diese Arbeit untersuchte die européische Regionalpolitik hinsichtlich der Ziel-1-
Forderung fir die neuen Bundeslander in dem Forderzeitraum 1994 bis 1999. Hierbel
kam den Beziehungen zwischen den Akteuren im Mehrebenensystem eine wichtige
Rolle zu. Es wurden die Bedingungen der Politikprozesse auf den unterschiedlichen
Politikebenen (EU, Bund und L&nder) dargestellt und die Formen des Policy-Makings
herausgearbeitet. =~ Anhand  einer  Darstellung  der  Verhandlungs-  und
Koordinationsprozesse wurde die Politikverflechtung anhand der These untersucht, dal}
die européische Regionalpolitik anders als die deutsche Regionalpolitik nicht in eine
Politikverflechtungsfalle gerat. Ausgegangen wurde dabei von einer Darstellung der
Fordersituation in Sachsen im Jahr 1995, wobei Suboptimalitdten in der Forderung
aufgedeckt wurden. Anschlieend wurden die Besonderheiten der deutschen
Politikverflechtung in der nationalen Regionalpolitik dargelegt und die Umstande
erarbeitet, unter denen diese in eine Verflechtungsfalle geraten kann. In einem weiteren
Schritt wandte die Arbeit sich den europdischen Entscheidungsprozessen in der
Regionalpolitik zu. Aber weder bei den Verhandlungen auf européischer Ebene bei der
Revision der Strukturfondsverordnungen 1993 noch bei der anschlielenden
Implementation ~ der  Regionalpolitik  in  Ostdeutschland  gerieten  die
Verhandlungsprozesse in eine Verflechtungsfalle. Insbesondere die Differenzierung der
Verhandlungen in unterschiedliche Arenen garantierte, dal die Zahl der beteiligten
Akteure gering blieb. Die lose Kopplung der Arenen hatte den Effekt, dalR eine
Stagnation in einer Arena zwar die Verhandlungen in anderen Arenen beeinflussen, aber
nicht ganzlich zum Stillstand bringen konnte.
Die Arbeit deckte dabei unitaristische Tendenzen in der Regionalpolitik auf
Unionsebene auf. Die immer wieder auftauchenden Konflikte zwischen der EU-
Kommission und dem Mitgliedstaat Deutschland Uber die Prinzipien der Subsidiaritat
und der Partnerschaft in der Regionalpolitik verdeutlichten diese Problematik. Vor
allem die Européische Kommission zeigte ein verstéarktes Bestreben, die Befugnisse der
européischen BehoOrden gegenuber den Mitgliedstaaten zu erweitern, um damit die
Aufgaben der Zentralbehorden zu konsolidieren.
Insbesondere bei den Verhandlungen zur Erstellung des Forderkonzepts fir
Ostdeutschland fur die Forderperiode 1994 bis 1999 bestanden auf Seiten des Bundes
erhebliche Widerstdnde, weil dieser einen weiteren Kompetenzzuwachs der
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Kommission in der Regionalpolitik in Deutschland verhindern wollte. So wollte das
Bundeswirtschaftsministerium 1993 unter keinen Umstanden die Orientierung der
Mittel des europdischen Regionalfonds an der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der
regionalen  Wirtschaftsstruktur»  aufgeben, obgleich die Entkopplung der
Regionalfondsmittel in den alten Bundeslandern (Ziel-2- und Ziel-4-Forderung) schon
seit 1989 realisiert worden war. Bei der geringer dotierten Ziel-2- und Ziel-4-F6rderung
stellte die Entkopplung aber fir die nationale Gemeinschaftsaufgabe keinerlei
Geféhrdung dar. In Ostdeutschland wollte sich der Bund sich jedoch bei der Ziel-1-
Forderung aufgrund der HOhe der Fordersumme und der damit verbundenen
EinfluBmaglichkeiten nicht auf andere Forderweisen fir Infrastruktur und Unternehmen
einlassen. Er konnte die Entkopplung aber letztendlich nicht gegen den Willen der
Lander verhindern.

Die in den neuen L&ndern gefundenen Ldsungen im Konflikt um die Verteilung der
Mittel des Regionalfonds waren auf die jeweiligen Strukturen der Lander zugeschnitten
und spiegelten relativ stark die landesregierungsinterne Macht-Arithmetik sowie die
Interessen einzelner Minister 1993/94 wider. Die Lé&nder, insbesondere Sachsen,
konnten so im Zuge der Auseinandersetzung teilweise die eigene Strukturpolitik durch
eine mogliche Umverteilung der Fordergelder starker akzentuieren als dies im Rahmen
der Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur» moglich
warfe8] Daher ist die Kritik von Lichtblaupé®] daB nach der Teilentkopplung von
Regionalfonds und Gemeinschaftsaufgabe die EU die neuen Lander am «goldenen
Zugel des Geldes» fiihrte, zumindest zu relativieren. Die neuen Lander konnten sich
dafiir, dal? sie die breiteren Einsatzmdglichkeiten des Regionalfonds wéhlten und
teilweise entkoppelten, von den «Zugeln» der Gemeinschaftsaufgabe befreien, die ihnen

das Bundeswirtschaftsministerium Ende 1990 angelegt hatte.

Im Rahmen der Auseinandersetzungen wegen der Teilentkopplung der Férderung des
Regionalfonds wurde auch die Frage nach der Abschaffung der Gemeinschaftsaufgabe

gestellt. Die erkennbaren regionalwirtschaftlichen und institutionellen Hirden sprechen

668 Aber auch das weitgehende Festhalten von Thiringen, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-
Anhalt an der Kopplung der Mittel kann zumindest nach den Landtagswahlen im Herbst 1994 (Nach den
Wahlen war die FDP, die damals noch immer das Bundeswirtschaftsministerium fihrte, in keinen Landtag
der neuen L&nder mehr vertreten. Parteipolitische Rechtfertigungen der Mittelbindung entfielen somit) als
bewul3te strukturpolitische Entscheidung gewertet zu werden.

669 \v/gl. Lichtblau (1995), S. 347.
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zundchst eher fir die Abschaffung als fir eine weitere Reform der
Gemeinschaftsaufgabe. Es sind aber auch ber die Ressortinteressen hinaus Faktoren
erkennbar, die flr eine Fortflihrung und Anpassung des Instrumentariums sprechen. So
sind bislang keine praktikablen Alternativen zur Gemeinschaftsaufgabe erkennbar.
Insbesondere Forderungen zur Aufhebung der Mischfinanzierungstatbestande, wie sie
von Lichbladé] formuliert wurden, mogen aus wirtschaftswissenschaftlicher und
landespolitischer Sicht berechtigt sein. Mit Blick auf die fdderalstaatlichen
Funktionsmechanismen kommt jedoch der gemeinschaftlichen Aufgabenerledigung und
vor allem Aufgabenfinanzierung gerade bei starker gewordenen Disparitaten eine
zentrale Funktion als eine zusatzliche Ausgleichsinstanz zu, die im Gegensatz zum
Finanzausgleich den Geberlandern und dem Bund gewisse
Mitbestimmungsmoglichkeiten bei der Mittelverwendung einrdumt.

AuBerdem hat die Gemeinschaftsaufgabe eine gewisse «Bollwerkfunktion» gegentber
der Europaischen Union. Jachtenfuchs und Kohler-Kochf’] haben die Bedeutung
nationaler Strukturen und dadurch determinierter Entwicklungspfade fiir die
Wechselwirkungen zwischen nationaler und europdischer Politik betont. In der
regionalen Wirtschaftspolitik ist neben der foderalen Aufgabenteilung, die die originare
strukturpolitische Zustandigkeit den Landern uberlaRt, die Gemeinschaftsaufgabe die
wichtigste Institution. Die Existenz der Gemeinschaftsaufgabe hat bislang Bund und
Landern bei der Ausgestaltung der regionalen Wirtschaftspolitik einen Spielraum
gesichert, den andernfalls die EU-Kommission durch die inhaltlichen VVorgaben der EU-
Regionalpolitik sowie die Abgrenzungs- und Mittelverteilungsregeln der EU-

Beihilfenkontrolle ausgefullt hatte.

AbschlielRend soll der Blick noch einmal auf das européische Mehrebenengeflige in der
Regionalpolitik gerichtet werden. Es kann festgehalten werden, dal} die Analyse der
Politikprozesse die Verschrankung von horizontaler und vertikaler Kooperation und
Koordination deutlich machte. Als ein besonderes Merkmal des européischen
Mehrebenensystems wurde der politisch-administrative Entscheidungsprozel3 bei der
Revision der Strukturfondsverordnungen 1993 dargestellt, der in einem polyzentrischen

System ohne politisches Zentrum bzw. politische Spitze stattfand. Weder die EU-

670 \/gl. Lichtblau (1995) , S. 252.
671 v/gl. Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1996), S. 28.
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Kommission noch der Ministerrat konnten mittels der ihnen zur Verfligung stehenden
Kompetenzen bzw. mittels ihrer institutionellen Zusammensetzung ein solches
politisches Zentrum bilden. Die politische Gewalt zwischen den beteiligten Akteuren
war fragmentiert, und die an der Politikgestaltung beteiligten Akteure standen nicht in
einem hierarchischen, sondern in einem vernetzten Verhdltnis zueinander. Nur
gemeinsam war es ihnen mdoglich, Entscheidungen Gber Planung, Durchfuhrung und
Finanzierung von europdischer Politik zu treffen.

Die schnelle Entwicklung und Ausweitung der europaischen Regionalpolitik (Reform
1988, Revision 1993) war weniger dem Ausmal} oder gar der Verscharfung regionaler
Probleme als solcher «zu verdanken» als vielmehr der jeweiligen Dringlichkeit von EU-
immanenten politischen Issues, die tber ein regionalpolitisches Instrumentarium «mit»
geldst werden konntenf?]

Zudem fiel auf, dal3 die Entscheidungsverflechtung des europdischen Systems in der
Regionalpolitik eine fehlende Kompetenzabgrenzung zwischen den politischen Ebenen
beinhaltet. Streitigkeiten zwischen der EU, den Mitgliedstaaten und (mindestens im Fall
der Bundesrepublik Deutschland) den subnationalen Ebenen uber
Zusténdigkeitsverteilungen fur einzelne Politikfelder und flr Teilbereiche dieser
Politikfelder sowie ber Art der Verfahren und ber die inhaltliche Prézision sind
vorprogrammiert. Die Vertragsgrundlagen sind nicht so prazise formuliert, dal3 die Art
des Entscheidungsverfahrens und die inhaltliche Reichweite fir die einzelnen
Rechtsetzungsvorhaben festgelegt sind. Die Europédische Kommission hat einen
gewissen Handlungsspielraum bei der Einsetzung des Entscheidungsverfahrens (z.B.
Kooperations- oder  Mitentscheidungsverfahren) und bei der Wahl des
Rechtsinstrumentes (z.B. Verordnung oder Richtlinie bzw. Rahmensetzung oder
inhaltliche Ausgestaltung). In diesem Bereich sind schon h&ufiger zwischen der
Kommission, dem Ministerrat und dem Europaischen Parlament Konflikte entstanden,
da das gewdhlte Entscheidungsverfahren die Mdoglichkeiten der EinfluBnahme der
verschiedenen Institutionen wesentlich bestimmt. Die fehlende Abgrenzung fir die
Zusténdigkeiten im Politikfeld Regionalpolitik fuhrt zu Unstimmigkeiten zwischen der
européischen und der mitgliedstaatlichen Ebene. Ebenso folgen daraus eine Zunahme

der  Mischverwaltung und  Mischfinanzierung, die  Verwischung  von

672 \/gl. Weber/Wiesmeth (1991).
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Verantwortlichkeiten und die Schwerfalligkeit ~ der  verschiedenartigen
Kooperationsverfahren. Somit ist die europdische Integration mit einer Abnahme

regulativer Politik und gleichzeitiger Zunahme administrativer Politik verbunden

673 Renzsch (1995).
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Anhang

Verzeichnis der Institutionen, mit deren Vertreter Interviews fir das
Forschungsvorhaben durchgefiihrt worden sind.

Mit den Vertretern der aufgefiihrten Institutionen sind im Verlauf des
Forschungsvorhabens  Experteninterviews durchgefihrt worden. Anhand eines
Interviewleitfadens haben relativ offene Gesprdche mit den Interviewpartnern im
Zeitraum Herbst Sommer 1994 bis Sommer 1996 stattgefunden. In den aufgezahlten
Institutionen sind in den meisten Féllen mehrere Personen aus unterschiedlichen
Abteilungen und von verschiedenen Hierarchiestufen befragt worden.

- Euro Info Centre, Leipzig

- Europaisches Parlament, Briissel/Stral3burg

- Generaldirektion V fir Beschéaftigung, industrielle Beziehungen und soziale
Angelegenheiten, Brissel

- Generaldirektion X V1 fir Regionalpolitik, Brissel

- Sé&chsische Staatskanzlei, Dresden

- Sdachsisches Staatsministerium fur Wirtschaft und Arbeit, Dresden

- S&chsische Wirtschaftsférderungsgesellschaft mbH, Dresden

- Regierungsprasidium Dresden

- Industrie- und Handelskammer Siidwestsachsen, Freiberg

- Tharinger Ministerium fur Wirtschaft und Verkehr, Erfurt

- Tharinger Staatskanzlei, Erfurt

- Blro des Freistaates Sachsen, Briissel

- Buro des Landes Sachsen-Anhalt, Brissel

- Buro des Landes Thiringen, Brussel

- Buro des Landes Brandenburg, Brissel

- Buro des Landes Mecklenburg-Vorpommern, Brissel

- Berlinbdro, Briissel

- Bundeswirtschaftsministerium, Bonn

- Deutscher Industrie- und Handelstag, Bonn

- Vertretung des deutschen Industrie- und Handelstages, Briissel

- Standige Vertretung der Bundesrepublik Deutschland, Brissel

- AusschuB des Regionen, Brissel

- Europabiro der kommunalen Selbstverwaltung, Brussel

- Eurocities, Brissel

- Bundesvereinigung der deutschen Arbeitgeberverbande, Brussel

- EU-Union mittelstandischer Unternehmer, Brissel
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