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RAINER VOLLMAR

Bundesstaatliche Regionalpolitik und regionale Organisationsformen in den USA

Aktuelle Programme und Reformansitze

Die amerikanische Regionalpolitik ist in das Blickfeld
deutscher Geographen und Regionalwissenschaftler gertickt.
Vor knapp zwei Jahren fand das erste Seminar zur Rolle der
amerikanischen Bundesregierung in der Regionalentwick-
lung statt'. Diese Zusammenkunft bietet Anlaf}, sich niher
mit den verschiedenen Formen der bundesstaatlichen Regio-
nalpolitik und neueren regionalen Organisationsformen in

den USA zu befassen.

1. Zentralstaatliche Verwaltung, Dezentralisierung und
Koordinierungsfragen in den 70er Jahren

Auch in den Vereinigten Staaten wurde in den letzten zehn
Jahren tiber Strukturreformen im bundesstaatlichen Verwal-
tungssystem diskutiert. Ausgelost wurde diese Debatte
durch die steigende Zahl von Aufgaben und Programmen,
die auf Betreiben des Kongresses in den 60er Jahren initiiert
wurden und eine Reaktion auf die damaligen innenpoliti-
schen Verhiltnisse und sozialen Forderungen darstellten. Als
Folge der Vermehrung der zentralstaatlichen Aktivititen ge-
rieten Einzelstaaten und Gemeinden in eine verstirkte und
biirokratisch-prozedurale Abhingigkeit von Washington.
Gefordert wird dies dadurch, daff die amerikanische Bundes-
verwaltung nicht nur die allgemeine Steuerungsinstanz fiir
die staatliche Organisation abgibt, sondern — im Unter-
schied zur Bundesrepublik — auch die Stelle ist, wo alle in-
nenpolitischen Programme hervorgebracht werden.

Der zunehmende Verlust an Eigenstindigkeit auf Staats-
und Gemeindeebene lief den Ruf nach mehr Selbstandigkeit
(,,community control®, ,,neighborhood government) in
der Offentlichkeit immer lauter werden und bot damit
gleichzeitig die Voraussetzung fiir ein erneutes Uberdenken
der Beziehungen zwischen Bund und Einzelstaaten. Allein
dadurch, daf¥-die Bundesregierung die Verteilung der Zu-

1 Hofmeister, B.; G. Kluczka; K. Lenz: The impact of the federal
system on regional developments. Bericht iiber ein deutsch-amerika-
nisches Seminar vom 29. September bis zum 13. Oktober 1979 in Aus-
tin, Texas. In: Die Erde. 110. Jg. (1979) H. 4, S. 315-317.

Boesler, Klaus-A.: The impact of the federal system on regional devel-
opments. Erstes amerikanisch-deutsches Seminar vom 29. 9. 1979 —
13. 10. 1979. In: Erdkunde. Bd. 34 (1980) H. 1, S. 74-75.

schufimittel vornimmt und die Staaten die Empfinger sind,
erhilt sie ein gewisses Ubergewicht. Dies trifft sowohl auf
die liberkommene Organisationsstruktur zwischen einem
Bundesministerium und der Behorde des Einzelstaates zu als
auch auf die existenten gemeinsamen Regionalorganisatio-
nen, die mit Bundesvertretern und Einzelstaatsbeamten be-
setzt sind. Die regionalen Organisationen konnen in der Re-
gel nur eingeschrinkte bundesrechtliche Befugnisse wahr-
nehmen. Im amerikanischen System gibt es deshalb keine ge-
meinsam besetzte Regionalorganisation, die umfassende
Funktionen in den Bereichen Finanzen, Management oder
der Geschaftsregelung austibt.

Ein Beispiel fiir eine dezentralisierende Reformbestrebung
in den 70er Jahren bietet die Initiative zur Anderung des
Steuerverbundes wihrend der Amtszeit von Prasident Ni-
xon. Im Rahmen des ,Neuen Foderalismus® wurde durch ei-
ne geinderte Form der Mittelaufteilung (,revenue sharing®)
eine dezentrale Mafinahme eingeleitet. Zwischen Zentralstaat
und den Gebietskorperschaften (,state”, ,country®, ,city®)
sollte die zweckspezifische Mittelzuwendung an die Staaten
und Gemeinden (,categorical grants) flexibler gestaltet wer-
den. Die herkommliche Zuschufiverwaltung hatte die zentra-
le Behorde direkt an die entsprechende dezentrale Ebene an-
geschlossen, wobei auch gerade die besonderen Basiseinhei-
ten die ,special districts“ (zum Beispiel selbstindige Schulbe-
zirke) beglinstigt wurden. Dagegen arbeitet das ,revenue-
sharing“-System in der Weise, dafl der Bund nur den allge-
meinen Korperschaften Gelder zuweist und die Empfinger
in ihrer Verwendung freier verfahren konnen. Dadurch er-
hohte sich der Entscheidungsspielraum auf der untersten
Ebene bzw. auch die Flexibilitat der staatlichen Organisation
allgemein. Kritiker dieses Verfahrens meinten jedoch, dafl
die einzelstaatlichen und lokalen Verwaltungen unfihig sein
wiirden, ihre sozialen und wirtschaftlichen Probleme zu 16-
sen. Sie sahen die Bundesprogramme in die Hande von ,,Po-
litbossen abgleiten, die ihre Amter einer provinziellen, ein-
seitigen und vorurteilsvollen Interessenpolitik verdankten
und auch dementsprechend handeln wiirden.

Ein anderer Reformansatz betrifft die Regionalstruktur der
zentralstaatlichen Verwaltung, die in erster Linie auf eine ra-
tionale Einteilung des regionalen Unterbaus und Koordinie-
rungsverbesserung hinauslief. Die mangelnde Koordinierung



66 Raumforschung und Raumordnung

39. Jahrg.

FEDERAL WATER POLLUTION CONTROL ADMINISTRATION

Abb. 1

von Programmen wird allgemein in den USA als Schwach-
stelle der Regierungstitigkeit gesehen. Eine gleiche regional-
administrative Grenzziehung, einheitliche Verwaltungszen-
tren sowie eine institutionalisierte Koordination in der Form
von ,regional councils® sollten diese Ziele erreichen helfen.
Die aus Vertretern verschiedener Ministerien zusammenge-
setzten ,councils® sollten durch ein Mitglied des Office of
Management and Budget (OBM; das frithere Bureau of the
Budget, BOB) direkt an das Biiro des Prasidenten riickge-
koppelt werden und nicht an die Departments selbst. Diese
Form einer fest verankerten, interministeriellen Koordina-
tion war eine besondere Neuerung, da es aufler dem her-
kommlichen, untiberschaubaren und wuchernden Ausschufi-
wesen keine Instanz zur horizontalen Zusammenarbeit gab.

Die beiden Beispiele zeigen Ansatzpunkte zur Verinde-
rung der Arbeitsweise und Struktur der Bundesverwaltung.
Der Dezentralisierungsvorstof§ durch ,revenue sharing® war
vor allem politisch bestimmt, da er traditionelle demokrati-
sche Errungenschaften stirken sollte, dabei in seiner Anwen-
dung und Auswirkung jedoch umstritten blieb. Die Neuord-
nung der regionalen Basiseinheiten und die Einrichtung von
Koordinierungsstellen sind eher als Starkung des Zentralstaa-
tes anzusehen, da sie das Leitungssystem Washingtons ratio-
nalisieren sollten.

Bei den hier vorgestellten regionalen Entwicklungspro-
grammen und den tibrigen territorialen Organisationen rich-
tet sich das Interesse deshalb vor allem auf ihre Stellung im
bundesstaatlichen Verwaltungssystem, auf ihre Organisa-
tionsform und auf ithre Aufgaben und Zweckgerichtetheit.

2. Regionale Organisationen in der bundesstaatlichen Ver-
waltung

Das amerikanische Regierungssystem basiert auf Hunder-
ten von Verwaltungseinheiten, die regional begrenzt sind.
Dies sind vor allem die Basiseinheiten der zahlreichen, verti-
kal gegliederten Bundesbehorden, die fiir das gesamte Staats-
gebiet zustindig sind. Wie die Abb. 1, 2, 3 zeigen, sind die
regionalen Grundeinheiten nur eines Aufgabenbereichs, der
allerdings auf verschiedene Behorden verteilt ist und sich mit
der Planung und Entwicklung der nationalen Wasserresour-
cen befafit, bereits sehr unterschiedlich und sich iiberschnei-
dend abgegrenzt.

Niher betrachtet, treten im Verwaltungssystem jedoch
einige Sonderformen hervor, die von gesetzlich klar definier-
ten Regionalorganisationen mit autonomem Status, iiber
Mischformen bis hin zu unscharf formulierten Organisa-
tionstypen reichen. Diese Organisationen sind nur fiir Teil-
gebiete der USA zustindig und haben sehr unterschiedliche
gesetzliche Grundlagen, zum Beispiel Bundesgesetze oder
sogenannte ,interstate compacts“, eine bundesstaatlich-ein-
zelstaatliche Gesetzesbasis, parallelisierende Staatsgesetzge-
bung oder nur eine Ausfiihrungsverordnung der Exekutive.
Regionale Organisationen als Sonderformen intendieren in
den meisten Fillen strukturelle Verwaltungsreformen. Auch
wenn diese nur in Ansitzen vorhanden sind, heben sie sich
doch von den iiberkommenen ministeriellen Verwaltungsein-
richtungen ab. Diejenigen von ihnen, die aktuell vor allem
hinsichtlich wirtschaftlicher Regionalentwicklung im ameri-
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Abb. 1, 2, 3: Die drei Beispiele zeigen die unterschiedlichen regionalen Verwaltungsabgrenzungen von Bundesbehorden, die sich alle mit Teil-
gebieten von Kontrolle und Entwicklung der nationalen Wasserressourcen befassen. Die Zahl der Basiseinheiten und die Grenzziehung unter-
scheiden sich von Behorde zu Behorde betrachtlich

Quelle: Creative Federalism, Part 1. Hearings before the Subcommittee on Intergovernmental Relations of the Committee on Government Operations. United States Senate. 89th Congress,
2nd Sess., Washington, D.C., 1967, S. 294 — 96.
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Die historische Entwicklung der bundesstaatlichen Sondergesetzgebung zu Regionalorganisationen fiir wirtschaftliche Entwicklung

Name der Organisation Entstehungsjahr Leitung/beteiligte Staaten
A Tennessee Valley Authority 1933 Leitung durch 3 Direktoren, die
(Tennessee Valley Authority Act) vom Prisidenten ernannt werden
B Appalachen-Regionalkommission 1965 1 Bundesvertreter, der vom Pri-
(Appalachian Regional Development Act 1965) sidenten ernannt wird, und die
Gouverneure der Staaten Alaba-
ma, Georgia, Kentucky, Mary-
land, Mississippi, New York,
North Carolina, Ohio, Pennsyl-
vania, South Carolina, Tennessee,
Viginia, West Virginia
C Title-V-Kommissionen des Public Works and Economic Development 1965 1 Bundesvertreter, der vom Pri-
Act 1965 sidenten ernannt wird, und die
Gouverneure der Mitgliedstaaten
1 Ozarks-Regionalkommission 1966 Arkansas, Kansas, Louisiana,
Missouri, Oklahoma
2 New-England-Regionalkommission 1967 Connecticut, Maine, Massachu-
setts, New Hampshire, Rhode
Island, Vermont
3 Upper-Great-Lakes-Regionalkommission 1967 Michigan, Minnesota, Wiscon-
sin
4 Four-Corners-Regionalkommission 1967 Arizona, Colorado, New Mexico,
Utah
5 Coastal-Plains-Regionalkommission 1967 Florida, Georgia, North Caro-
lina, South Carolina
6 Old-West-Regionalkommission 1972 Montana, Nebraska, North Da-
kota, South Dakota, Wyoming
7 Pacific-Northwest-Regionalkommission 1972 Idaho, Oregon, Washington
8 Southwest-Border-Regionalkommission 1977 -79 Arizona, New Mexico, Texas

kanischen Regierungssystem eine Sonderfunktion erfiillen,
sind deshalb von besonderer Bedeutung. Darunter fallen die
Tennesse Valley Authority (TVA), die Appallachian Regional
Commission (ARC) und die Title-V-Kommissionen des
Public Works and Economic Development Act 1965.

Daneben existieren noch einige andere regional organisier-
te offentliche Institutionen, die nicht zur Wirtschaftsent-
wicklung gedacht sind, sondern spezielle Formen mit beson-
deren Aufgaben darstellen. Sie sollen ebenfalls Erwihnung
finden”.

2 Literatur zum Thema: Advisory Commission on Intergovern-
mental Relations: Multistate regionalism. A commission report,
A-39. — Washington. D. C., 1972. Cumberland, John H.: Regional
development experiences and prospects in the United States of Amer-
ica. — Mouton, Paris, The Hague 1971. Derthik, Martha: Between
state and nation. Regional organizations of the United States. — Wash-
ington, D. C., 1974. Owen, Marguerite: The Tennesse Valley Au-
thority. — New York, Washington, London 1973. Rothblatt, Donald
N.: Regional planning: the Appalachian experience. — Lexington,
Mass., 1971. Sundquist, James L.; David W. Davis: Making feder-
alism work. A study of program coordination at the community level.
— Washington, D.C., 1969. United States Senate: Creative federal-
ism. Part [. Hearings before the Subcommittee on Intergovernmental
Relations of the Committee on Government Operations. United States
Senate. 89th Congress, 2nd Session. — Washington, D.C., 1967.
Vollmar, Rainer: Regionalplanung in den USA. Das ,,Appalachian
Regional Development Program* am Beispiel von Ost-Kentucky. —

3. Die Tennessee Valley Authority als Regionalentwicklungs-
organisation mit speziellen Schwerpunkten

In sehr vielen Abhandlungen zu Fragen von regionaler Or-
ganisation und Entwicklung wird die Tennessee Valley Au-
thority (TVA) als erste Institution (1933) mit einer einmali-
gen Form innerhalb des amerikanischen Regierungssystems
genannt. Die TVA hat von allen Regionalorganisationen die
autonomste Stellung. Sie ist eine reine Bundesbehorde mit
sogenannten ,multipurpose“-(Vielzweck-)Funktionen, die
gewohnlich von mehreren Bundesbehorden gesondert ausge-
bt werden. In ihrer langen Administrationsgeschichte hat
sie sich als so flexibel erwiesen, daf sie auch den vielen loka-
len und kommunalen Unterschieden bzw. Wiinschen nach-
kommen konnte. Nach ithrem Griindungsauftrag sollte sie
das Tennesseetal entwickeln und gleichzeitig auch schiitzen.
In den 47 Jahren ihres Bestehens wurde sie nicht nur zu einer
Behorde mit mehr Mitarbeitern als manche andere Verwal-

Berlin: Geogr. Institut der Freien Universitat Berlin 1976. = Abh.
des Geograpiischen Instituts, Anthropogeographie, Bd. 25. Vollmar,
Rainer: Grundrif} der regionalen Entwicklungspolitik in den USA.
Gesellschaftliche Einfliisse, historische Entwicklung, theoretische
Ansitze und neuere gesetzliche Grundlagen. In: Raumforschung und
Raumordnung. 34. Jg. (1976) H. 5, S. 200—206.
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Abb. 4: Die Tennessee-Valley-Region, in die sieben Staaten einbezogen sind
Quelle: Tennessee Valley Authority. — Knoxville 1968.

tung in Washington und einem Jahresbudget von 1 Milliarde
Dollar, sondern auch zum grofiten 6ffentlichen Produzenten
elektrischer Energie des Landes. Von den vielen im Kongref§
eingebrachten Vorlagen zur Wiederholung der TVA wurde
jedoch keine verabschiedet.

Die TVA entwickelte sich allerdings nicht zu einer umfas-
senden Regionalplanungsbehorde (eine entsprechende Abtei-
lung wurde 1938 aufgelost), sondern iibernahm nach und
nach und in immer groflerem Umfang die Aufgabe der Pro-
duktion und des Absatzes von elektrischer Energie (Versor-
gung von 6 Mill. Menschen). Dafiir baute und erwarb sie 28
Dimme am Hauptstrom und seinen Zufliissen, die das Ge-
biet gleichzeitig vor Uberflutungen schiitzten und ein weit-
reichendes Navigationsnetz schufen. Nach dem Zweiten
Weltkrieg richtete sich ihre Politik dann auf den Bau von
Kohle- und Atomkraftwerken, die heute zusammen ca. 80 %
der Energie liefern. Ferner fiihrt sie Forschungsprogramme
zur Diingemittelherstellung durch, unterhalt ein Forstpro-
jekt zur Verteilung von Setzlingen und zur Propagierung der
Wiederaufforstung und bietet den Staats- und Kommunalre-
gierungen Planungs- und Durchfiihrungshilfe bzw. Verbin-
dungen nach Washington an. Ein Nebenprodukt der Flufi-
entwicklung sind die zahlreichen Erholungsgebiete, die
grofitenteils in Staats- oder Gemeindeeigentum ubergefiihrt
wurden. Zu Beginn ihrer Titigkeit wurde sie auch als grofier
wirtschaftlicher und sozialer Reformer gesehen, doch konnte
sich diese Konzeption nicht durchsetzen. Wihrend dieser
Phase planteﬂund erstellte sie die ,new town“ Norris.

Analysen des Jahresbudgets zeigen zwar diese verschiede-
nen Aufgaben, die jedoch ziemlich speziell sind und insge-
samt nur einen geringen finanziellen Anteil ausmachen. Akti-
vititsschwerpunkt ist sehr deutlich das Energieprogramm.
Der Energieverkauf ermoglicht es ihr, sich zum Teil selbst zu
erhalten, da sie einen bestimmten Einnahmebetrag zurtickbe-
halten kann — ein wichtiger Punkt, der ihr Bestehen, auch po-
litisch, gesichert hat.

Eine sehr wichtige Frage war die Rolle dieser unabhingi-
gen Bundesbehorde gegentiber den sieben Mitgliedstaaten
und den Gemeinden (Abb. 4). Die TVA trat auch hier nicht
als grundlegender administrativer Reformer auf, sondern ar-
beitete insbesondere im Landwirtschafts- und Elektrifizie-
rungsprogramm pragmatisch mit den ortlich existenten 6f-
fentlichen und privaten Institutionen zusammen. David E.
Lilienthal, einer der Direktoren der TVA, fafite dieses Vor-
gehen spiter unter der einprigsamen Bezeichnung ,grass-
root“-Demokratie zusammen. Dennoch kann man nicht da-
von sprechen, daff die TVA in allen Programmen durchge-
hend eine Dezentralisierungspolitik betrieb. Das hing viel-
mehr von der Art der ausgefithrten Programme ab bzw. wel-
che Gruppen davon beriihrt wurden. Die Kontrolle iiber den
Ausbau des Flusses selbst blieb zum Beispiel immer direkt in
der Behorde verankert. Aber auch im Apparat der Tennes-
seebehorde wiederholte sich die typische funktionale Ar-
beitsweise, die auch sonst die Beziehungen der zentralen Mi-
nisterien zu Staaten und Gemeinden kennzeichnet: daff nim-
lich zum Beispiel die Landwirtschaftsabteilung mit den loka-
len ,agricultural extension services® verhandelte oder die
Stromversorgungsabteilung mit den lokalen Energiegremien.

Der administrative Vorteil, den diese Regionalorganisation
—auch gegeniiber spiter gegriindeten — bot, war, aus zentral-
staatlicher Sicht, das vereinheitlichte Vorgehen oder die Zu-
sammenfassung von Aufgaben, die sonst von mehreren Bun-
desbehorden ausgetibt werden.

Alle Koordinationsprobleme wurden damit nicht gelost.
Da u.a. auch das Landwirtschaftsministerium im Gebiet ar-
beitete, entstanden auch hier Reibungspunkte, beispielsweise
tiber die Frage der Zulassung des Soil Conservation Service.

Die Auswirkungen der Titigkeit der TVA werden heute in
der erfolgreichen Verhinderung von Taluberflutungen, redu-
zierten Schiffstransportkosten, der Verbesserung von ver-
odeten Landflichen, der Wiederaufforstung, der Schaffung
von Erholungsflichen und vor allem in der Produktion und
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preisgiinstigen Lieferung von Energie gesehen, was wieder-
um zu einer verstirkten industriellen und gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung im Wirkungsgebiet fiihrte.

4. Die Appalachian-Regional-Development-Gesetzgebung
(ARDA) als Beispiel eines speziellen Regionalprogramms
zur Entwicklung eines Depressionsgebiets

Die Gesetzgebung fiir dieses regionale Strukturprogramm
erfolgte 1965 mit breiter Zustimmung in Senat und Reprisen-
tantenhaus. Die Studiengruppe, die den Entwurf dafiir ausar-
beitete, war der Uberzeugung, daf} eine selbstindige, perma-
nente Korperschaft die groflen Probleme der Appalachen-
Region besser in Angriff nehmen konnte als mehrere, von-
einander unabhingige Bundesministerien. Diese konnten
zwar ebenfalls mit erhchten Mitteln ausgestattet werden,
wiirden jedoch bundesweit und nicht regional zustindig sein.
Nach einigem politischen Tauziehen wurde mit dem Gesetz
eine quasi autonome gemischte ,Kommission® geschaffen,
an der Bund und Appalachenstaaten beteiligt sind. Diese Ap-
palachen-Kommission (ARC) hat vor allem zwei Aufgaben:
1. Die Hilfspolitik fiir die Region zu bestimmen und zu ei-
nem bestimmten Anteil die Zuschuflprogramme (,grants-in-
aid“) zu verwalten sowie 2. als Quasi-Lobby den Kongref§
zu erhohter Mittelbereitstellung fiir Appalachia zu beeinflus-
sen.

Das damalige Bureau of the Budget machte gegen diese
Organisationsform verfassungsmafiige Gesichtspunkte gel-
tend und befiirchtete u.a., dafl die ARC andere Bundesbe-
horden iiberlagern konnte und als Muster fiir weitere Regio-
nalkommissionen dienen wiirde, die eventuell das gesamte
USA-Territorium abdecken wiirden. Die Haushaltsbehorde
sah durch diese Erweiterung eine riesige Ausgabenwelle fiir
offentliche Arbeitsvorhaben auf den Bund zukommen.

Wihrend ihrer eigentlichen Tatigkeit seit 1967 hat sich die
ARC jedenfalls als ein Instrument herausgestellt, zusatzliche
Bundesmittel verstirkt in die Region zu leiten. Dazu hat die
Unterstiitzung des Kongresses und insbesondere des macht-
vollen Senate Committee on Public Works beigetragen, das
auch die Zukunft dieses Programms weitgehend absichern
wird. Die Zuschufimittel (,grants-in-aid“) der Kommission
sind auf offentliche Infrastrukturmafinahmen gerichtet und
setzen sich zusammen aus Straflenbaumitteln, die in jedem
fiskalischen Jahr den Hauptanteil ausmachen (iiber 50%),
sowie aus Geldern fiir Gesundheits- und Kinderfirsorgeein-
richtungen und Berufsschulen. Sogenannte ,supplemental
grants“ ermoglichen eine Aufstockung des Bundesanteils bis
zu einer Hochstgrenze (80%). Dadurch konnen die Haus-
halte der Einzelstaaten und Gemeinden erheblich entlastet
werden. Auflerdem sind geringere Betrdge fiir die Wieder-
herstellung von Kohleabbaugebieten, fiir Administrations-
ausgaben von lokalen Entwicklungsdistrikten sowie fiir For-
schungs- und technische Hilfe vorgesehen.

Die 13 Staaten (Abb. 5), die sich heute an diesem Regional-
programm beteiligen, erhalten die Gelder fiir jedes Teilpro-
gramm nach bestimmten Zuteilungsformeln, die auch staats-
spezifische Faktoren berticksichtigen. Etwas Flexibilitit bei

der Verteilung der ,categorical grants® (zweckgebundene
Zuschiisse) wird auch dadurch erreicht, daff die Staaten sozu-
sagen mit ithnen handeln, sie austauschen konnen, um be-
stimmte Priferenzen zu befriedigen bzw. die Mittel nicht zu
lange ungenutzt zu lassen. Eine wichtige Vorkehrung be-
stand in der Zustandigkeit der Einzelstaaten bzw. der Ge-
meinden fiir ihre eigene Planung. Damit war das Konzept ei-
nes umfassenden Regionalplans fiir alle Teilnehmerstaaten
zwar aufgegeben, doch war andererseits in getvisser Weise
die Tradition des amerikanischen Regierungssystems mit der
starken Stellung der einzelnen Mitgliedstaaten gewahrt wor-
den. Die Neuerung bestand aber doch darin, daf hier ein ge -
mischtes Gremium geschaffen worden war, das Bundes-
zuschlisse vergeben konnte, die zwar von den Staaten ver-
plant werden, jedoch nach bestimmten Richtlinien, die von
der Bund-Staaten-Kommission bestimmt werden.

5. Die Title-V-Kommissionen als Beispiel fiir Konzeption
und Konflikte der regionalen bundesstaatlichen Struktur-
und wirtschaftlichen Entwicklungspolitik

Die Title-V-Kommissionen umfassen heute 8 regionale
wirtschaftliche Entwicklungsprogramme, die zwischen 1966
und 1979 entstanden sind. 31 Staaten sind vollstandig oder
mit Teilen ihrer Territorien daran beteiligt. Grundlage bilde-
te die Public-Works-and-Economic-Development-Gesetz-
gebung von 1965 (PWEDA) mit ithren Erganzungen. Als
Vorlaufer ist die Appalachian Regional Commission (ARC)
zu sehen, deren Organisationsstruktur in gewisser Weise
zum Vorbild diente. Es kam allerdinge deswegen nicht zu ei-
ner Duplizierung der ARC-Struktur, weil das Budget-Biiro
und der Senat unterschiedliche Auffassungen iiber die An-
bindung der Kommissionen an die Exekutive bzw. den Kon-
gref§ hatten. Der erzielte Kompromif§ [6ste diesen Konflikt
nicht vollstindig, weil einerseits die Kontrolle der Exekutive
(Unterstellung unter den Secretary of Commerce) erhalten
blieb, andererseits zum Beispiel Senats-Kriterien fiir Re-
gionsabgrenzungen in den Gesetzestext aufgenommen wur-
den. (Dies fiihrte beispielsweise zur Aufnahme der Neueng-
land-Staaten in das Programm, obwohl sie in threm stidlichen
Teil hochentwickelt sind.) Insgesamt unterschieden sich die
Title-V-Kommissionen von den ARC dadurch, daf sie finan-
ziell weniger gut ausgestattet sind und einer stirkeren Auf-
sicht der Bundesverwaltung unterliegen. Die Kontroversen
entziindeten sich auch an den Kommissionsaufgaben. Wih-
rend die Exekutive sie mehr als unpolitische, technische Pla-
nungsagenturen betrachtete, sahen sich die Kommissionen
selbst als Finanzierungsstellen, die nur mit der Garantie von
Bundesgeldern Pline aufstellen wollten. Dementsprechend
wurden Jahr fiir Jahr von ihnen grofle Ausgabenprogramme
vorgelegt, die jedoch nicht erfiillt wurden. Auch die Vorlage
der eigentlichen Regionalpline stockte, so dafl bei dem jahre-
langen Disput tiber die Funktionsverteilung die Projekte
selbst kaum bearbeitet wurden. Ursprunglich ging man da-
von aus, dafl Regionalprogramme anzustreben seien, die
mehr darstellen sollten als die Aggregierung von Staatspro-
grammen. Die Definition von konkreten Regionalproblemen
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7

Abb. 5: Die Appalachen-Region 1968. Zwischen 1965 und 1968 sind Teile der Staaten Mississippi, New York und South Carolina in die Region
einbezogen worden, so dafS die Zahl der Mitgliedstaaten auf 13 angewachsen ist

Quelle: Appalachian Regional Commission. Annual Report 1968. — Washington, D.C., 1968.

erwies sich jedoch als schwieriger als erwartet, da auch die
Staaten nicht geneigt waren, ihre eigenen Interessen denen
von Gesamtregionen unterzuordnen. Die durch Kongrefipo-
litik geschaffenen kinstlichen Regionen waren nicht unbe-
dingt wirtschaftliche Einheiten, hatten mit den Nachbarstaa-
ten kaum kooperiert und besaflen zum Beispiel auch keine
ausreichenden Datengrundlagen fiir die neu geschaffenen
Gebiete. Die. Richtlinien des Department of Commerce fiir
den Mitteleinsatz wurden 1970 so geindert, daff die Kom-
missionen nunmehr zu Instrumenten wurden, die einzel-
staatliche Planung zu verbessern. Das bedeutet jedoch nicht,
da zwischenstaatliche Kooperation iiberhaupt nicht stattge-
funden hat.

Insgesamt geben die Title-V-Regionalkommissionen mit
thren geringén Budgets und ihren vergleichsweise einseitigen
Aktivititen und hohen Investitionen in Forschung und Pla-
nung kein sehr tiberzeugendes Titigkeitsbild ab. Dies bezieht
sich insbesondere auf ihren Beitrag zur regionalen Wirt-
schaftsentwicklung, wo sie vor allem auf die Bereitstellung

von Erganzungszuschiissen (,supplemental grants®) fiir In-
frastrukturprojekte angewiesen sind, so dafl ihr eigener Ein-
fluff kaum erkennbar ist.

Relative Wirkungslosigkeit und unverhiltnismiaflig hohe
Administrationsausgaben spiegeln sich in der Offentlichkeit
bisweilen als heftige Kritik an diesen Organisationen wider
(Beispiel: New England Regional Commission/NERCOM).
Trotz dieser Einschrankungen bestehen die Kommissionen
jedoch weiter. Thr Anwendungsbereich wurde durch politi-
schen Druck im Kongref} sogar ausgeweitet. Der Grund da-
fir liegt in den Programmvorteilen fiir die Region, aus der
die Abgeordneten stammen, die damit Wihlerstimmen zu si-
chern und zu gewinnen trachten (Abb. 6,7).

Dieselbe Gesetzgebung von 1965 schuf auflerdem noch die
Economic Development Administration im Department of
Commerce. Sie war eigentlich zur Unterstiitzung der Regio-
nalkommissionen vorgesehen, doch hat sie eher eine eigen-
stindige Rolle iibernommen. Zu ihren Aufgaben gehort die
Vergabe von Zuschissen (,grants“) und Darlehen fiir 6ffent-
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ECONOMIC DEVELOPMENT COMMISSIONS

Source: U.S. Department of Commerce

NERC = New England Regional Commission

ARC = Appalachian Regional Commission
CPRC = Coastal Plains Regional Commission
UGLRC = Upper Great Lakes Regional Commission
ORC = Ozarks Regional Commission

FCRC = Four Corners Regional Commission

Abb. 6

liche Projekte. Auf Darlehensbasis gewihrt sie auch Unter-
stiitzung fur private Industrie- und Geschiftsunternehmen
und bietet den Gebietskorperschaften technische und Pla-
nungshilfen an. Nach bestimmten Kriterien wurden soge-
nannte ,multi-county development districts“ eingerichtet,
die einen umfassenden Entwicklungsplan fiir ihr Gebiet auf-
stellen miissen, um Forderungsmittel beantragen zu konnen.
Diese Art der wirtschaftlichen Entwicklungsdistrikte umfafit
inzwischen 70 % aller ,counties® der USA.

6. Weitere regionale Organisationsformen fiir spezielle Auf-
gaben

Aufler den Regionalorganisationen zur wirtschaftlichen
Entwicklung (TVA mit Einschrinkungen, ARC, Title-V-
Kommissionen) gibt es weitere, durch regionalen Zusam-
menschluf} operierende Institutionen, die sowohl anders or-
ganisiert sind als auch andere Ziele verfolgen. Zu diesen zih-
len zum Beispiel die Delaware-River-Basin-Kommission und
die Title-II-Kommissionen zur River-Basin-Planung (Abb.
8). Erstere ist der Zusammenschlufl von vier Staaten (Del.,
N.Y., N.J. und Pen.) und der Bundesregierung. Sie hat zwei
Hauptfunktionen: Die Wasseraufteilung zwischen den Mit-
gliedstaaten und die bundesstaatlich-staatliche Zusammenar-
beit zur planvoll-zusammenhingenden wasserwirtschaftli-
chen Entwicklung des Delaware-Beckens. Dabei sollte der
Bund nur mit einem Vertreter aller Wasserbehorden mitwir-
ken, was gegeniiber den fritheren Verfahren als besonders

fortschrittlich-integrativ betrachtet wurde. Keineswegs gesi-
chert war namlich, dafl Washington sich iiberhaupt an einem
derartigen Gremium beteiligen wirde. Als der ,federal-in-
terstate compact® schliefllich zustande kam, galt er als eine
fast sensationelle Neuerung.

Die Title-II-Kommissionen fiir River Basin Planning nach
dem Water Resources Planning Act von 1965 sind keine
grundsatzliche Neuerung; vielmehr sind sie aus einer linge-
ren administrativen Praxis entstanden. Sie stellen Plattformen
ohne Leitungs- und Durchfiihrungskompetenzen dar. Sie
sind mit den betreffenden Vertretern von Bundesbehorden
und Staatsvertretern besetzt und sind zur Planung und Koor-
dinierung bei der Entwicklung von Fluflbecken gedacht. Da
sie nur Koordinierungsfunktion haben, bilden sie keine Kon-
kurrenz zu den etablierten Bundesbehorden, wie sie zum
Beispiel potentiell von der ARC oder auch den Title-V-
Kommissionen ausgehen kann.

7. Jiingere Reformansitze: Bundesstaatliche Regionalorgani-
sationen als Koordinationsinstrument

Die regionale Anwendungsebene von zentralstaatlichen
Verwaltungsmafinahmen stellt in den USA ein wichtiges Re-
formproblem dar. Insbesondere gilt dies fiir die einzelnen,
vertikal organisierten Bundesministerien. Zwischen den un-
teren Instanzen der zentralen Verwaltung in den Einzelstaa-
ten gibt es namlich keine gebtindelte Vermittlung. Die soge-
nannten , Federal Bureaus® einzelner Bundesbehorden wei-
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Source: U.S. Department of Commerce.

Dates represent when Commissions were organized

Abb. 6, 7: Die Abbildungen verdeutlichen die Expansion der wirtschaftlichen Entwicklungsregionen zwischen den Jahren 1966 und 1979.

(Grundlage: Public Works and Economic Development Act, 1965). Ihre Zahl stieg von urspriinglich fiinf Regionen auf acht. Einige von ihnen

dehnten sich auch flichenmdfig aus. 1979 erfolgte die jiingste Erweiterung. In die Southwest-Border-Region wurde ein weiterer Streifen entlang

der amerikanisch-mexikanischen Grenze einbezogen. Die Appalachen-Entwicklungsregion ist auf beiden Karten eingetragen, doch berubt sie
auf einer eigenen Gesetzgebung. Die Entstebungsdaten der einzelnen Entwicklungsregionen sind anf Abb. 7 angegeben

Quelle: U.S. Department of Commerce. - Washington, D.C., 1972, 1979.

sen jeweils ihre eigene Regionalstruktur auf (vgl. Abb. 1, 2,
3). Die Reformbestrebungen des ,New Federalism® der Jah-
re 1969 bis 1972 bezogen sich deshalb u. a. auf eine rationali-
sierte, gestraffte Neuorganisation des regionalen Anwen-
dungsnetzes der Bundesburokratie. Hierunter fielen eine ein-
heitliche regional-administrative Grenzziehung fiir alle Mini-
sterien sowie eine Angleichung in der Zahl der Verwaltungs-
instanzen zwischen Washington und den Basisbehorden; fer-
ner eine raumliche Konzentration von Verwaltungsebenen in
regionalen Verwaltungszentren und eine Zentralisation der
regionalen Zustandigkeiten durch die Schaffung von bundes-
behordlichen ,regional councils®, besetzt mit Regionaldirek-
toren, die Kontrollfunktionen ausiiben tiber alle Programm-
aktivititen, die von den lokalen Stellen eines Ministeriums
ausgefiihrt werden.

Einige dieser reformierten Umstrukturierungsmafinah-
men, wie etwa vereinheitlichte territoriale Grenzzichung und
Koordinationsversuche durch die ,Federal Regional Coun-
cils“, sind in der verinderten regionalen Administrations-
struktur seit ca. 1975 etabliert.

Die Federal Regional Councils sind allerdings nicht wie die
anderen Organisationen durch Gesetzgebung geschaffen
worden, sondern durch eine Ausfihrungsverordnung der
Exekutive. 1968 zunichst experimentell auf einige Gebiete be-

schrinkt, wurden sie 1973 unter Nixon auf 10 Standardver-
waltungseinheiten des Bundes mit den entsprechenden Ver-
waltungshauptsitzen ausgeweitet (Standard Federal Adminis-
trative Regions; Abb. 9).

Diese regionalen Beratungsgremien setzen sich aus den
obersten Regionalvertretern von Bundesbehorden, wie bei-
spielsweise HEW (Health, Education and Welfare), HUD
(Housing and Urban Development), DOL (Dept. of Labor),
zusammen. Sie sind ausschliefflich zur Koordination und zur
Entwicklung von Koordinationsstrategien vorgesehen und kon-
nen weder Programme planen oder ausfithren noch Mittel aus-
geben. Auf dieser breiteren Basis sollen sie auch mit den Haupt-
vertretern der Staaten und lokaler Verwaltungen zusammenar-
beiten. Kreiert wurden sie urspringlich vom BOB (Bureau
of the Budget) aufgrund der starken Zunahme der ,grant-in-
aid“-Programme in den 60er Jahren. Bei der Vorbereitung
der ,councils“ (zw. 1967 und 1969) erklarten verschiedene
Regionaldirektoren, dafl bereits Schwierigkeiten auftriten
bei der Koordination der spezialisierten Tatigkeiten in ihren
eigenen Dienststellen und dafl ihre eigene Autoritit fiir koor-
dinierte Entscheidungen nicht ausreichend sei. Diese Einstel-
lung war fiir die Haushaltsbehorde jedoch kein Einwand, die
angestrebte Organisationsform aufzugeben. In der Praxis dn-
derte sich der Administrationsschwerpunkt jedoch von der
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Source: ACIR.

Federal-Interstate River Basin Planning and Compact Commissions

PNRBC = Pacific-Northwest River Basins Commission
SRRRBC = Scuris-Red-Rainy River Basin Commission
GLBC = Great Lakes Basin Commission

ORBC = Ohio River Basin Commission

NERBC = New England River Basins Commission
DRBC = Delaware River Basin Commission

SRBC = Susquehanna River Basin Commission

Abb. 8: Die Regionalorganisationen zur Wasserbewirtschaftung und FlufSbeckenplanung

Quelle: Advisory Commission on Intergovernmental Relations. — Washington, D.C., 1972.

zuvor konzipierten Verbesserung der interministeriellen Zu-
sammenarbeit hin zu einem starkeren Eingehen auf die Ange-
legenheiten und Wiinsche der Staaten und Gemeinden. Mehr
und mehr sollten die ,,councils auch Instrumente einer de-
zentralisierten Administration werden, die den regionalen
und lokalen Vertretern leichteren Zugang zu Gremien mit
koordinierter Projektpolitik bieten sollten. Ein Anspruch,
der nicht so leicht einzulsen war, da sie sich vielfach unfihig
zeigten, interbehordliche Konflikte zu 16sen. Mitte der 70er
Jahre lief die Politik darauf hinaus, die Funktionen der regio-
nalen Beratungsgremien allmahlich zu erweitern, zum Bei-
spiel durch die Stirkung der Position der Regionaldirekto-
ren.

8. Zusammenfassung

Eine autonome bzw. quasi eigenstandige und gefestigte
Stellung im bundesstaatlichen Verwaltungssystem haben die
Tennessee Valley Authority und die Appalachian Regional
Commission. Kritik wird zwar durchaus auch an diesen bei-
den Regionalorganisationen geiibt, so beispielsweise an der
ungeniigenden Berticksichtigung 6kologischer Fragen oder
an der einseitigen Betonung des materiell-technischen Aus-
baus unterentwickelter Gebiete, doch hingen die relative

Wirksamkeit und die Ergebnisse ihrer Politik und ihrer Pro-
gramme gerade auch von ihrem beschriebenen Sonderstatus
ab.

Im Falle der TVA wurden die Koordinierungsfragen zum
Grof3teil dadurch gelost, daff eine zusammenfassende, unab-
hiangige Organisation ins Leben gerufen wurde. Dennoch
war auch sie in der ersten Phase ihres Bestehens schweren in-
neren Richtungskimpfen ausgesetzt, und die einzelnen Ab-
teilungen verhielten sich stets sehr selbstandig. Da nicht alle
Verwaltungszweige in die TVA integriert waren, zeigten sich
auch nach auflen hin — insbesondere im Landwirtschaftssek-
tor — Schwierigkeiten der Koordination. Auch die TVA
kann fiir sich keine Vorzugsstellung in dem Sinne in An-
spruch nehmen, etwa andere Behorden zu ersetzen oder
nachhaltig zu beeinflussen. Sie tendierte dazu, sich in einigen
Bereichen zu spezialisieren (zum Beispiel Stromerzeugung),
um damit fast unentbehrlich zu werden.

Dagegen haben die Title-V-Regionalkommissionen wie
auch die Federal Regional Councils bisher nicht die entwick-
lungsmaflige bzw. koordinative Rolle ibernommen, die fiir
sie konzeptionell zumindest angestrebt wurde. Das hatte vor
allem politische Griinde. Im Falle der Regionalkommissio-
nen ist es ihre schwache Stellung im Verwaltungssystem
tiberhaupt. Sie ist zuriickzufiihren auf einen politischen
Kompromiff zwischen Kongrefl und Exekutive, der ihnen
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Abb. 9: Die zehn Standardverwaltungsregionen des Bundes mit den Hauptverwaltungsstidten

Quelle: U.S. Department of Commerce, Bureau of the Census. — Washington, D.C., 1978.

nur einen beschrinkten Aufgabenbereich mit unzureichender
finanzieller Ausstattung einraumte.

Die Appalachen-Kommission, die Title-V-Kommissionen
und die Delaware River Basin Commission, wo je ein Vertre-
ter der Bundesregierung mitwirkt, werden sich in der Frage
der Zusammenarbeit immer an den Widerstinden der eta-
blierten Burokratien reiben. Im tibrigen sind sie auch damit
beschiftigt, das Weiterbestehen der eigenen Organisation vor
dem Kongreff und dem Bureau of Management and Budget
zu betreiben, statt groffen Einfluf§ auf andere Organisationen
zu nehmen.

Ob die Title-V-Regionalkommissionen letztlich das ge-
samte Territorium der kontinentalen USA abdecken und
dann auch eine zentrale Koordinationsstelle abgeben werden,
wird fiir die nichste Zeit noch eine offene Frage bleiben.

Im Gegensatz dazu wurden die Federal Regional Councils
direkt als nationales Koordinationsinstrument geschaffen,
doch sind in diesem Fall die ministeriellen Eigenstandigkei-
ten und die Zustindigkeiten einzelner Ressorts schwer zu
tiberwindende Hindernisse fiir die Zusammenarbeit. Ob-
wohl zum Beispiel die Bundesvertreter der Regionalkommis-
sion jetzt Mitglieder der Federal Regional Councils sind, ist
ihre Position nicht so stark, dafl sie ihre Koordinierungs-
funktion auch voll ausiiben konnten. Letztlich hingt die Zu-

sammenarbeit vom Willen der beteiligten Departments ab,
sich in Konfliktfillen gegenseitig Zugestindnisse zu machen.

Insgesamt bieten die regionalen Organisationen als Koor-
dinierungsinstrument der Exekutive eben auch nur ein Ta-
bleau eingeschrinkter Wirksamkeit. Allein daher konnen sie
aber nicht beurteilt werden, sondern mussen auch daran ge-
messen werden, was sie auf der regionalen Ebene erreicht ha-
ben. Immerhin haben die ,regional councils“ die bundes-
staatlichen Departments zusammengefiihrt, so dafl sie sich
nicht mehr ausschliefflich als separierte und rivalisierende Be-
horden gegentiberstehen.

Das amerikanische Regierungssystem ist verhaltnismaflig
offen fiir den Einfluf} heterogener Meinungen und Interes-
sen. Aus diesem Grund miifite es, wenn die Exekutive ratio-
nalisiert und ihre Aktionen in Einklang gebracht werden sol-
len, eine Flexibilitit aufweisen, die es gar nicht erreichen
kann. Nur auf technischen Umorganisationen der Bundes-
verwaltung basierende Mafinahmen sind sicherlich nicht aus-
reichend. Derartige Schritte miifiten einen weiteren Bereich
als nur die engere Exekutive umfassen. Auch haben die bis-
herigen Erfahrungen mit den regionalen Organisationen ge-
zeigt, dafl die Koordinationszwecke nicht gentigend definiert
sind, womit die Legislative erneut aufgerufen ist, sich mit
diesen Fragen zu befassen. Thnen kommt allerdings keine
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grofle Dringlichkeit zu, da der Umfang der Verwaltungsti-
tigkeit, die iiber die regionalen Organisationen abgewickelt
wird, gemessen an den gesamten Administrationsaktivititen
doch sehr gering ist. Der Kritik am bundesstaatlichen Ver-

waltungssystem in den USA mit Programmuvielfalt und sich
tberschneidenden Aufgabengebieten, mit biirokratischer
Konkurrenz und Starrheit wird sicherlich auch weiterhin
Nahrung geboten werden. .



