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Ansitze zur Losung grenziiberschreitender Probleme - ein
Vergleich der institutionellen Arrangements der Euregios
im nordrhein-westfilisch-niederliindischen Grenzraum

Summary

Dhue to the introduction of the EU-INTERREG-Program for border regions,
crossborder regional policies have gained importance in the early 1990’s. In
the border region of North-Rhine Westphalia and the Netherlands,
important tasks to implement the program have been assigned to the
community based institutions of cross-border cooperation, the so-called
Euregios. This implies a new challenge for Euregios, as cross border
cooperation requires the overcoming of cultural differences. The study
describes the institutional arrangements to perfom the tasks and shows their
differences and similarities. The impact of different institutional
arrangements on regionally specific solutions to implement the
INTERREG-Program is examined.

1 Grenziiberschreitende Organisationen im nordrhein-westfilisch-
niederléindischen Grenzraum

Betrachtet man die Literatur iiber die Probleme von Grenzregionen so

werden immer wieder die besonderen 6konomischen und sozial-kulturellen

Verhiltnisse angefiihrt (MANTHEY 1992, 32f; LACE 1990; GABBE 1994).

Zum einen sind Grenzregionen innerhalb der Volkswirtschaften, deren
Entwicklung in den letzten Jahrzehnten auf die Agglomerationen konzen-
triert war, durch ihre periphere Lage von den dynamischen Wirtschafts-
rdaumen relativ abgekoppelt. Sie befinden sich in groBer Entfernung zu den
wirtschaftlichen und politischen Entscheidungszentren der Nationen und
liegen entweder an den Enden der Verkehrssysteme oder werden von iiber-
regional bedeutsamen Transversalen zerschnitten.

Diese allgemeinen Beschreibungen treffen insbesondere fiir den nord-
rhein-westfilisch-niederldndischen Grenzraum zu, der von Autobahnen,
Eisenbahnlinien und WasserstraBen durchzogen wird, die die Grofstadt-
regionen Randstad Holland und Ruhrgebiet verbinden. Zudem ist bzw. war
er geprigt von einem hohen Anteil traditioneller Industrien, wie Textil-
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industrie im Westmiinsterland und im niederldndischen Twente; bzw. Kohle
und Bergbauindustrien im Aachener-Liitticher Raum. Der Anteil der Land-
wirtschaft ist vor allem im nérdlichen Bereich noch sehr hoch, der Anteil
der Dienstleistungen an der Wirtschaftsleistung ist unterdurchschnittlich
entwickelt — insbesondere auf deutscher Seite. Der industrielle Struktur-
wandel fithrt im Norden wie im Siiden zu erheblichen Arbeitsmarktproble-
men.

Zum anderen sind die Grenzgebiete Nahtstellen verschiedener Kulturriu-
me. Unterschiedliche Sprachriume, die Geltungsbereiche verschiedener
Wihrungen, andere Rechtssysteme und Verwaltungskulturen beriihren ein-
ander — mit erheblichen Konsequenzen fiir die alltagsweltliche Sitnation der
Grenzlandbevolkerung. Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die auf der
anderen Seite der Grenze nach Beschiftigungsmoglichkeiten suchen, sehen
sich mit unterschiedlichen Steuersystemen, Arbeitsrechten und sozialen
Sicherungssystemen konfrontiert. Bildungsabschliisse werden teilweise
nicht anerkannt. Die Einrichtungen des Gesundheitswesens konnen nicht
ohne weiteres genutzt werden und den Konsumentinnen und Konsumenten

Organisationsform
Bezeichnung
Einwohner Flache in gkm Jahr der Griindung
in Mio
EUREGIO ZusammenschluB der Kommunalverbinde Rhein-Ems (D), Twente
(Rhein-Ems-Jjssel) und Oost Gelderland (NL) mit 106 Mitgliedskommunen
1,95 8.350 1953
Euregio kommunaler Zweckverband mit 75 Mitgliedskorperschaften
Rhein-Waal
2,353 kein klar umrissenes 1969
Aktionsgebiet
euregio kommunale Arbeitsgemeinschaft der Geweeste (NL),
rhein-maas-nord kreisfreien Stiidte und Kreise (D)
1,8 3.440 1978
Euregio Stichting nach niederldandischem Recht der Regio Aachen (D),
R : Provinz Limburg (NL), Provinz Limburg (B), Provinz Liittich (B),
Maas-Rhein deutschsprach. Minderheit (B)
3,73 10.500 1976

Tabelle 1: Basisinformationen zu den Euregios
Quelle: diverse Geschiftsberichte der Euregios; eigene Zusammenstellung
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bereiten Unterschiede im Verbraucherschutz Probleme bei der Nutzung des
Einzelhandels- und Dienstleistungsangebots jenseits der Grenze.

Um diese Probleme aufzugreifen und, um den Menschen in den Grenz-
regionen das Leben zu erleichtern, haben sich im nordrhein-westfélisch-
niederlandischen Grenzraum zwischen Ende der 50er und Ende der 70er
Jahre flichendeckend grenziiberschreitende, stark kommunal getragene
regionale Kooperationsverbiinde gegriindet, die sog. Euregios. Von Nord
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Abb. 1: Die Euregios im nordrhein-westfalisch-niederlandischen

Grenzgebiet
Quelle: eigener Entwurf
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nach Siid sind dies die EUREGIO (Rhein-Ems-Ijssel), die Euregio
Rhein-Waal, die euregio rhein-maas-nord und die Euregio Maas-Rhein
(Abb. 1 und Tab. 1).

Die Euregios sind dauerhaft angelegte grenziiberschreitende Koopera-
tionsformen, die insbesondere auf dem Gebiet des sozio-kulturellen Austau-
sches aktiv sind. Dazu gehtren: gemeinsame Sportveranstaltungen, Schiiler-
austausch, Kunst- und Kulturveranstaltungen, aber auch der politische
Kontakt und Austausch, die Diskussion gemeinsamer Probleme und das
Erarbeiten von Losungsvorschligen fiir den Abbau der Hindernisse durch
die Grenzen. Die meisten Euregios sind dariiber hinaus auf dem Gebiet der
Beratung von Arbeitnehmerinnen, Arbeitnehmem und Investoren titig,
bieten eigene Sprachkurse an und bemiihen sich um eine touristische Ver-
marktung ihres Gebietes. Neben alltdglichen und konomischen Problemen
stand von Beginn an die interkulturelle Anngherung und die Uberwindung
der Grenzen im sich vereinigenden Europa im Mittelpunkt ihrer Arbeit.

2 Die Euregios vor neuen Herausforderungen als grenziiberschreiten-
de regionale Entwicklungsagenturen

Im Zuge der Integration Europas haben die Grenzen in der Europédischen

Union an trennender Wirkung eingebiilt. Die Grenzregionen an den Bin-

nengrenzen der Gemeinschaft sehen sich von einer Randlage in eine zen-

trale Lage versetzt. Grenziibeschreitende Regionalentwicklung gewinnt mit

zunehmendem Zusammenwachsen Europas an Bedeutung.

Dennoch bleibt insbesondere die Raumordnungs- und Regionalpolitik —
auch in den Grenzraumen — schwerpunktmiBig in nationalen Kategorien
verhaftet. Eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit der staatlichen Pla-
nungspolitiken bleibt meist auf dem Niveau gegenseitiger Information und
Konsultation hédngen; grenziiberschreitend aufeinander abgestimmte Pla-
nungen bleiben die Ausnahme und beschrénken sich meist auf Projekte der
Verkehrs- und Versorgungsinfrastrukturen oder des Naturschutzes. Raum-
wirksame Investitionen sowie Programme und Mafnahmen zur Wirtschafts-
forderung hingegen behalten ihren nationalen Charakter.

Dies galt bislang auch fiir die Regional- und Strukturpolitik der Europi-
schen Union, die iiber lange Zeit hinweg nationale MaBnahmen subventio-
nierte bzw. die gemeinschaftliche Strukturfondsférderung mit den Mit-
gliedsstaaten anshandelte.

Mit der Einfiihrung der INTERREG-Initiative fiir Grenzregionen steht
seit Ende 1990 den Grenzgebieten erstmalig ein umfassendes Programm fiir
eine grenziiberschreitend abgestimmte Strukiurpolitik zur Verfiigung (KoM-
MISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 1990). Fiir die Zeit von
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1991 bis 1994 standen den vier Euregios mit nordrhein-westfilischer und
niederlandischer Beteiligung insgesamt 26,3 Mio. ECU Fordermittel der
Europdischen Union zur Verfiigung (etwa 54 Mio. DM; MWMT 1993, 9).
Gemeinsam mit den nationalen und regionalen Komplementédrmitteln konn-
ten Investitionen in einer Gesamtsumme von etwa 110 Mio. ECU getiitigt
werden. Die Fordermittel seitens der EU wurden fiir die Zeit zwischen 1995
und 1999 noch einmal etwa verdoppelt (KOMMISSION DER EUROPAISCHEN
GEMEINSCHAFTEN 1993).

Im Rahmen der Umsetzung der INTERREG-Initiative haben sich die
Anforderungen an die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in den Eu-
regios schlagartig veridndert. Es gehtrt zu den Besonderheiten des Grenz-
raumes, daB sich die nordrhein-westfdlische Landesregierung und die
niederliindische Reichsregierung dazu durchgerungen haben, den grenz-
tiberschreitenden Organisationen die Abwicklung der Initiative weitgehend
zu iibertragen.

Die Euregios sehen sich als strukturpolitische Akteure nun neuen Her-
ausforderungen gegeniiber. Die Starkung der Wirtschaftsstrukturen und ge-
meinsame Wirtschaftsforderung war fiir alle Euregios zwar auch ein Motiv
zu deren Griindung, allerdings fehlten bis in die 90er Jahre die Mittel.

Mit der INTERREG-Initiative und der vorhergehenden EFRE-Pilotphase
haben die Euregio-Organisationen also einen bedeutenden Funktionswandel
erfahren. Sie sind fiir die Entwicklung von strategischen Entwicklungs-
programmen und fiir deren Umsetzung in Projektideen sowie fiir die vor-
bereitende Projektauswahl und -bewertung zusténdig geworden (MWMT
1993, 11; INTERREG-VEREINBARUNG 1991, 12). Das bedeutet, daB sie nun
iiber explosionsartig angewachsene Mittel, inhaltlich und organisatorisch zu
disponieren haben.

Beriicksichtigt man, daB die Euregios fiir ihre sozial-kulturelle Tatigkeit
iiber eher bescheidene Eigenmittel verfiigen, so wird der Quantensprung
durch die EU-Forderung deutlich: die EUREGIO als ilteste grenziiber-
schreitende Organisation hat Eigenmittel in Héhe von 1,5 Mio. ECU pro
Jahr zur Verfiigung, wihrend die anderen Euregios mit wenigen Hundert-
tausend DM ihre Arbeit machen.'

Zugespitzt formuliert, haben sie sich von eher beschaulichen sozio-kultu-
rellen Begegnungsstitten hin zu regionaldkonomischen Entwicklungsagen-

! Die Ursache fiir die Unterschiede in den zur Verfiigung stehenden Fordermitteln sind
einerseits in der unterschiedlichen Bevolkerungsstidrke zu finden und andererseits in der
unterschiedlichen Ausweisung als Ziel-Gebiete (Ziel-2, Ziel-5b) im Rahmen der Forderkulis-
se der europiischen Strukturfondsforderung.
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Abb. 2: Die Entwicklung des Mittelvolumens in den Grenzregionen
Quelle: Diverse INTERREG-Jahres- und Geschéftsberichte der Euregios;
eigene Zusammenstellung

turen entwickelt und sind zu wichtigen Akteuren einer grenziibergreifenden
Strukturpolitik geworden (Abb. 2).

3 Die institutionellen Arrangements der Euregios — Losungsansitze
fiir bestehende Probleme und neue Aufgaben

Trotz der abnehmenden 6konomischen Trennwirkung, bleiben Grenzen die

Nahtstellen der unterschiedlichen Kulturen, Sprachrdume, Rechts- und

Verwaltungssysteme Europas.

Diese interkulturellen Unterschiede definiert PICHT (1987, 284) als
,,Brgebnis historischer Entwicklungen, staatlicher und gesellschaftlicher
Strukturen und Regelungen, religioser und dsthetischer Traditionen, phi-
losophischer und wissenschaftlicher Denkmuster, die oft unverstanden
Denken und Verhalten des einzelnen priagen®. Sie beeinfluBBen erheblich die
jeweiligen Muster dessen, was beispielsweise als Problem angesehen oder
als Losung akzeptiert wird. Unkenntnis und gegenseitiges Unverstédndnis
kann den Dialog blockieren und den notwendigen Interessensausgleich
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erschweren. Als grenziiberschreitende regionale Organisationen haben die
Euregios einerseits die Aufgabe, zur Losung interkultureller Probleme
beizutragen, andererseits sind sie selbst in ihrer alltdglichen Arbeit davon
betroffen. Mit wachsender Anndherung und zunehmender Intensitit der
grenziiberschreitenden Kooperation, nehmen die Schwierigkeiten und
Anforderungen gegenseitiger Verstindigung zudem eher zu als ab (PICHT
1987, S. 280).

Gerade durch die angewachsenen Ressourcen und die gestiegene Bedeu-
tung als strukturpolitische Instanz steigt fiir die Euregios die Gefahr, daB
z.B. Verteilungskonflikte zwischen den einzelnen Mitgliedern aber ins-
besondere auch zwischen den nationalen Teilregionen aufbrechen und die
Frage, welcher Teil erhidlt wofiir wieviele Mittel die inhaltliche Arbeit
iberschatten konnte. Thre Handlungsfihigkeit und Glaubwiirdigkeit steigt,
wenn sie diese Probleme intern selbst gelost haben. Es stellt sich daher die
Frage, wie die Euregios mit interkulturellen Differenzen umgehen, welche
institutionellen Arrangements im Sinne von kollektiv vereinbarten Organi-
sationsstrukturen, Reprisentationsmustern, Verfahrensweisen und Legiti-
mationsstrategien sie gewihlt haben, um stérungsarm und effektiv wirken
zu konnen.

Im folgenden sollen zundchst die Auswirkungen unterschiedlicher
Rechtssysteme, sprachliche Probleme und ihre Uberwindung, unterschiedli-
che Verhandlungsroutinen und politische Kulturen und ihre Bedeutung
sowie die verschiedenen Strategien der Repriisentanz der Mitglieder und zur
Legitimierung von Entscheidungen anhand der vier Euregios dargestellt
werden. Dariiber hinaus soll der Frage nachgegangen werden, ob die spezi-
fischen institutionellen Arrangements ihrerseits einen EinfluB auf die Stra-
tegie und Inhalte der grenziiberschreitenden Regionalpolitik haben.?

3.1 Rechtliche Probleme grenziiberschreitender Kooperation — die Organi-
sationsstrukturen der Euregios als Losungsversuch

Das grof3te Problem fiir die grenziiberschreitende Arbeit stellen die Unter-
schiede in den Rechtssystemen beiderseits der Grenze dar. Beziiglich der
grenziiberschreitenden Kooperation zwischen Kommunen und Verbianden
betrifft dies insbesondere zwei Aspekte.

Zum einem, gibt es keine nationalen rechtlichen Bestimmungen, die in
irgendeiner Form fiir das Gebiet jenseits der Grenze Giiltigkeit besitzen. So
gab es bis vor kurzem keine juristische Moglichkeit, die grenziiberschrei-

? Dabei kann auf Erfahrungen im Rahmen eines Forschungsprojektes zuriickgegriffen
werden, das der Verfasser zwischen 1994 und 1996 im nordrhein-westfilisch-niederlin-
dischen Grenzraum durchgefiihrt hat.
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tenden Organisationsformen &ffentlich-rechtlich abzusichern. Auch gibt es
nicht die Méglichkeit, verwaltungsrechtliche Uberpriifungsverfahren fiir
Entscheidungen der Euregios einzuleiten. Die Ausgestaltung von Gremien-
strukturen und Regelung der Entscheidungsverfahren bleibt der freiwilligen
wechselseitigen Anerkennung und Selbstverpflichtung iiberlassen.

Erst vor wenigen Jahren wurde eine 6ffentlich-rechtliche Grundlage fiir
die grenziiberschreitende Zusammenarbeit auf kommunaler und regionaler
Ebene geschaffen. In Form eines Staatsvertrages wurde die Moglichkeit
erdffnet, die jeweiligen Bestimmungen des Nachbarlandes als gemeinsame
Grundlage zu akzeptieren (DRIESPRONG 1994, 80).

Zum zweiten gibt es aufgrund der unterschiedlichen Sozial- und Arbeits-
gesetzgebung Probleme bei der Beschiftigung und Versicherung von Perso-
nal in grenziiberschreitenden Organisationen. Um die neuen Aufgaben als
regionale Entwicklungsagenturen bewiltigen zu konnen, ist es jedoch
sinnvoll, auf eigenes Personal zuriickgreifen zu konnen.

Daher mufBiten die Euregios die rechtlichen Probleme durch Hilfskon-
struktionen 16sen. In der EUREGIO haben sich die Mitgliedskommunen auf
der deutschen und niederldndischen Seite in Kommunalgemeinschaften
nach jeweiligem nationalen Recht zusammengeschlossen zum Zwecke der
grenziiberschreitenden Kooperation. Diese haben eine gemeinsame freiwil-
lige Vereinbarung (Satzung) unterzeichnet, in der die Ausgestaltung der
Gremien und ihre Zustindigkeiten geregelt wird. Das Personal wird formal
bei den Mitgliedsverbénden beschiftigt und arbeitet in der gemeinsamen
Euregio-Geschiftsstelle, die immerhin 27 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
umfaft.

Ebenfalls eine freiwillige Arbeitsgemeinschaft stellte bis vor wenigen
Jahren die Euregio Rhein-Waal dar, die als erste Euregio 1993 die Moglich-
keit genutzt hat, die der deutsch-niederldndische Staatsvertrag seit 1991
erdffnet, ndmlich die grenziiberschreitende Zusammenarbeit als kommuna-
len Zweckverband zu organisieren (EUREGIO RHEIN-WAAL 1994a, 4). Die
Entscheidung fiir diese Form der Zusammenarbeit wurde nicht zuletzt vor
dem Hintergrund der wachsenden Bedeutung europidischer Fordermittel
getroffen, da sich in diesem Zusammenhang die Frage nach einer geeigne-
ten Organisationsform besonders intensiv stellt und auch von der EU ins
Spiel gebracht wird (DRIESPRONG 1994, 77). Die offentlich-rechtliche
Organisationsform erleichtert die Beschiftigung von eigenem Personal,
wenngleich auch hier noch nicht alle rechtlichen Probleme ausgerdumt sind.
Die Euregio Rhein-Waal verfiigt seit 1993 iiber eine eigene Geschiiftsstelle
in Kleve und beschiiftigt dort neun Mitarbeiter/innen aus beiden Nationen.

Die siidlich daran anschlieBende euregio rhein-maas-nord hat bewuBt den
Status einer freiwilligen, relativ lose organisierten Arbeitsgemeinschaft der
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grenzanliegenden Kommunen, Kreise und kreisfreien Stddte gewihlt und
will ihn auch beibehalten. In dieser Arbeitsgemeinschaft sind die Wirt-
schaftskammern von beiden Seiten der Grenze gewichtige, formal gleich-
gestellte Partner, wihrend die Kammem in den beiden Erstgenannten
hauptsichlich beratende Funktionen libernehmen. Die Geschiftsstelle der
Euregio umfaBt 2,5 Mitarbeiter, die von der Stadt Monchengladbach abge-
stellt worden sind (Stand 1994). Dariiber hinaus arbeitet in den Mitglieds-
organisationen und -kérperschaften weiteres Personal an den Problemen der
grenziiberschreitenden Kooperation. Die Geschiiftsstelle iibernimmt hier
vor allem koordinierende Funktionen.

Einen Sonderfall stellt die trilaterale Euregio Maas-Rhein dar. Sie bildet
einen Zusammenschluf} von Regionen, die sich seit 1990 in einer Stichting
nach niederldndischem Recht organisiert haben, was in etwa einem einge-
tragenen Verein entspricht (EUREGIO MAAS-RHEIN 1994a). Hier sind nicht
die Kommunen direkt Mitglied, sondern eigenstdndige Regionen. Auf
deutscher Seite haben sich die Kommunen und Kammern in der Regio
Aachen e.V. zusammengeschlossen, auf niederldndischer Seite ist die
Provinz Limburg Mitglied der Euregio. Die belgische Beteiligung verteilt
sich auf drei eigensténdige foderale Staatsteile: die flaimische Gemeinschaft
(Provinz Limburg), die région wallone (province de Ligge) und die deutsch-
sprachige Gemeinschaft. In die gemeinsame Geschiiftsstelle entsendet jede
der fiinf Teilregionen einen dreisprachigen Mitarbeiter, die von einem
Sekretariat unterstiitzt werden.

3.2 Sprachliche Probleme
In den Euregios mit bilateraler Beteiligung wird das sprachliche Problem
bei den Verhandlungen in den Gremien dadurch geldst, daB entweder jeder
in seiner Muttersprache spricht, oder daB Deutsch als Verhandlungssprache
gewihlt wird. Dadurch wird die Ahnlichkeit der Grenzland-Dialekte genutzt
bzw. von der groBeren Sprachbegabung der Niederldnder profitiert. Die
unterschiedliche Sprache wird daher in diesen grenziiberschreitenden
Organisationen nicht als entscheidendes Hindernis angesehen.
Problematischer ist allerdings die Situation in der dreisprachigen Euregio
Maas-Rhein (niederldndisch/flimisch, franzdsisch/wallonisch und deutsch).
Dort wird abgeholfen, indem die Beschiftigten in der Euregio-Geschiifts-
stelle dreisprachig sein miissen und fiir ihre teilregionalen Vertretungen als
Dolmetscher fungieren konnen.

3.3 Unterschiedliche Verhandlungsroutinen und politische Kulturen
Unterschiedliche Verhandlungsroutinen zwischen Niederléindern und Deut-
schen kommen in der Alltagsarbeit der Euregios zum Tragen. Wihrend man
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in den Niederlanden eher auf direkte miindliche Absprachen setzt, sind
Deutsche gewdhnt, von der Terminabsprache bis zum Festhalten der Ver-
handlungsergebnisse alles auf schriftlichem Wege zu erledigen. Bei deut-
schen Behorden und Dienststellen bleibt man eher in den Vorzimmem
hingen und kommt nicht direkt zu den leitenden Personen, wihrend dies in
den Niederlanden etwas lockerer gehandhabt wird. Auch wird in den Be-
trieben und Verwaltungen schneller das ,,.Du* angeboten und weniger auf
Hierarchien und Etikette geachtet, aber auch manche Ubereinkunft etwas
pragmatischer angesehen. Niederldnder sind stirker darauf aus — in der
Tradition der ,verséulten Gesellschaft“ — einen Konsens zu erreichen,
wihrend in Deutschland majoritére oder hierarchische Entscheidungen
hiufiger vorkommen. Das in den Niederlanden als politisches Druckmittel
akzeptierte Konsensstreben wird von Deutschen gelegentlich jedoch als
Manipulation betrachtet (DE SMIT 1994, 6).

Dariiber hinaus ist in der niederldndischen politischen Kultur die Verant-
wortlichkeit fiir einzelne Projekte wesentlich direkter an Einzelpersonen
gekniipft als in Deutschland. Weil Personen Triger der Projekte sind, ist
deren personliches Schicksal an das jeweilige Projekt gebunden. Somit
bestimmen perstnliche Gesichtspunkte Richtung und Tempo der Projekte.
Ein Beispiel fiir daraus resultierende Probleme stellt der Wandel der Eu-
regio Rhein-Waal zum kommunalen Zweckverband dar, der insbesondere
von dem amtierenden niederldndischen Euregio-Geschiftsfiihrer mit gro-
Bem persoénlichen Einsatz vorangetrieben und dessen Position gegeniiber
den Mitgliedskommunen stark ausgebaut wurde. Aus der Perspektive ande-
rer beteiligter Akteure ist dieser ProzeB allerdings etwas zu iiberstiirzt
vonstatten gegangen. Ein solches , Fiihrerprinzip” existiert in der deutschen
Politik, trotz des Ehrgeizes vieler Politiker, nicht mehr (DE SMIT 1994, 9),
da Projekte und deren Realisierung stirker an Institutionen gebunden sind.
Dadurch gelingt eine Koordination mit anderen Akteuren und Projekten
auch jenseits der Grenze nicht immer reibungslos.

Grundsitzlich werden aufgrund der langen Routine in der Gremienarbeit
der bilateralen Euregios diese unterschiedlichen politischen Kulturen von
den Akteuren zwar als existent gesehen und als Klischee angefiihrt, aber
nicht als ein gravierendes Problem in der Alltagsarbeit empfunden. Al-
lerdings bleibt présent, daB sich die Niederlédnder als kleineres Volk gegen-
iiber dem groBen Bruder Deutschland leichter unter Druck gesetzt fiihlen
und hidufig sehr sensibel reagieren, um ihre Identitédt zu betonen und um
sich abzugrenzen (LADEMACHER 1989, 257). Auch sprechen die Niederlédn-
der besser deutsch als umgekehrt. Durch ihre Tradition als Handels- und
Geschiftsleute wird ihnen allgemein eine groBere Offenheit zugeschrieben.

Insgesamt profitieren die Euregios von langfristig gesammelten Erfahrun-
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gen der Akteure in Gremien und Projekten. Stetige Kooperation fiihrt zu
wechselseitigen Gewshnungsprozessen, steigert das Wissen iiber die Ko-
operationspartner und hilft, Vorurteile abzubauen. Sympathie und Ver-
trauen, die sich mit der Zeit herausbilden, konnen die Unterschiede in der
Mentalitit ausgleichen.

3.4 Die Reprdsentanz der Mitglieder und die Legitimitdt von
Entscheidungen

Vor dem Hintergrund des fehlenden formalrechtlichen Rahmens fiir grenz-
iiberschreitende Zusammenarbeit ist es wichtig, durch entsprechende Arran-
gements sicherzustellen, daB sich sowohl die einzelnen Mitglieder als auch
die jeweiligen Nationalitdten in den Gremien der grenziiberschreitenden
Organisationen gleichermaBen und gerecht repriisentiert sehen. Durch
gemeinsam akzeptierte Verfahrensregelungen fiir Entscheidungsfindungs-
prozesse kann ein Riickfall in stereotype Vorurteilsmuster vermieden wer-
den.

Alle Euregios haben dabei einen zweistufigen Aufbau ihrer Entschei-
dungsstrukturen gewihlt, der sich aus einer Art Mitgliederversammlung
(Euregio-Rat) und aus einem HauptausschuB (Euregio Vorstand oder Ar-
beitsgruppe) zusammensetzt und der von der Geschéftfsithrung durch das
hauptamtliche Personal unterstiitzt wird.

Um das Gefiihl der Ubervorteilung bzw. um einseitige Machtstrukturen
zu vermeiden, kann der Ansatz der Paritiit vom Ansatz der Proportionalitét
in der Reprisentanz der nationalen Partner unterschieden werden. In beiden
Fillen ist jedoch die gemeinschaftliche Akzeptanz der Ubereinkunft ent-
scheidend.

In der formalrechtlich losesten Kooperationsform, der euregio
rhein-maas-nord, wurde die parititische Reprisentanz der Nationalitéiten
gewihlt. Obwohl es deutliche Ubergewichte der Bevolkerungsstiarke im
deutschen Teil gibt, setzen sich die Gremien der Euregio zu gleichen Teilen
aus Deutschen und Niederldndem zusammen. Paritétisch aufgebaut ist auch
der Vorstand, die sog. ,,Gouverneurskonferenz* und das stéindige Biiro der
Euregio Maas-Rhein. Jede Mitgliedsregion entsendet die gleiche Zahl an
Vertreter/innen — unabhiéngig von der reprisentierten Bevolkerungszahl.

Proportionale Reprisentanz der Mitgliedsorganisationen findet man in
den bilateralen Organisationen, die sich eine privatrechtliche bzw. 6ffent-
lich-rechtliche Struktur gegeben haben. Die EUREGIO Rhein-Ems-Ijssel
bildet in ihren Gremien den Bevolkerungsproporz ab. Als erste grenziiber-
schreitende Organisation Europas haben die 106 Mitgliedskorperschaften
der EUREGIO beschlossen, eine grenziiberschreitende parlamentarische
Versammlung einzuberufen, deren Mitglieder aus den Reihen der kommu-
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nalen Mandatstriger gewihlt werden und in grenziiberschreitenden Fraktio-
nen zusammenarbeiten (vgl. EUREGIO oJg., 8), wodurch die nationale
Zugehorigkeit zugunsten der gemeinsamen politischen Grundiiberzeugun-
gen in den Hintergrund tritt. In der Euregio Rhein-Waal schreibt die Sat-
zung als &ffentlich-rechtlicher grenziiberschreitender kommunaler Zweck-
verband eine proportionale Reprisentanz der Mitgliedskommunen nach
ihrer Bevolkerungsstirke vor.

Paritédtische Elemente finden sich in der Besetzung der Fiihrungsfunktio-
nen, also bei den Vorsitzenden der Gremien, die bei allen Euregios nach
einer bestimmten Zeit zwischen den Nationalititen rotieren und sich mit
Vorsitz und Stellvertretung abwechseln. Auch in der Geschiftsstelle wird
auf einen nationalen Proporz geachtet.

Beziiglich der Entscheidungsmechanismen gibt es in allen vier grenz-
iiberschreitenden Organisationen Ubereinkunfte, daB die Ergebnisse und
Beschliisse moglichst im Konsens erzielt werden. Somit werden die Be-
schliisse gleichermaBen von allen Beteiligten getragen.

Dennoch birgt der Modus der Mittelberechnungen ein erhebliches Poten-
tial von Verteilungskonflikten in sich. Die EU-Kommission berechnet die
Mittelhohe einerseits nach der Bevolkerungsstdrke in den direkt an die
Grenze anrainenden Korperschaften und zum anderen danach, ob diese der
speziellen strukturpolitischen Forderkulisse der EU angehoren. Treffen die
Kriterien zur Forderung von landwirtschaftlich geprigten Regionen mit
Anpassungsproblemen (Ziel-5b) oder altindustriellen Regionen mit erhoh-
ten Arbeitsmarktproblemen (Ziel-2) zn, so werden hthere Summen fiir
diese Teilregionen abrufbar. In der Regel handelt es sich dabei nur um Teile
der Euregios.

Die drei binationalen Euregios haben sich vor Verteilungskonflikten
durch eine geschickte Verfahrensregelung a priori gefeit. Zum einen haben
sie vereinbart, die Mitte] gemeinsam zu verausgaben und bei der Verwen-
dung nicht darauf zu achten, welcher Teilregion welche Summe zustehen
wiirde. Zum anderem haben sie sich gemeinsam mit den zustéindigen na-
tionalen und européischen Instanzen daranf geeinigt, da8 jedes Projekt eine
strukturstidrkende Wirkung auf beiden Seiten der Grenze haben muB, und,
daB deutsche und niederléndische Projekttriger gemeinsam das Vorhaben
durchfiihren.

Durch diesen Verfahrensmodus konnte erreicht werden, daB iiber die
Entscheidungen beziiglich der Mittelverwendung in der Regel keine grofie-
ren Konflikte aufgekommen sind und sie von den beteiligten Akteuren als
legitim anerkannt werden.
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4 Der Zusammenhang zwischen euregionalem Arrangement und der
Mittelverwendung

Die Kontinuitdt und Stabilitét der institutionalisierten grenziiberschreiten-

den Kooperation sowie geschickte Vereinbarungen iiber den Verfahrens-

modus der Umsetzung der INTERREG-Initiative haben ein Aufbrechen

interkultureller Probleme bisher verhindert.

Die unterschiedlichen institutionellen Arrangements haben allerdings
ihrerseits zum einen in der Art und Weise, wie die INTERREG-Initiative
konkret umgesetzt wurde, ihren Niederschlag gefunden und zum anderen in
einigen Fillen zu spezifischen Problem- und Konfliktkonstellationen ge-
fiihrt.?

Starkung der Institution Euregio
4%
Projekimanagement o Wirtschafts-
5% Yocciids: HR férderung und

Umweltschutz L DR  58%
18% IS g

Tourismus N\« - - AR

15% Ny

20 Projekte

6,640 Mio ECU Gesamtvolumen

332.000 ECU durchschnittliche Projektkosten

8 Projekte zu Logistik, Transport und Verkehr (ca 25%)
1 grenziberschreitende Lehrwerkstétte: 1,253 Mio ECU
Projekitrédger 8 x IHK/KvK; 5 x Stadt Ménchengladbach

Abb. 3: INTERREG-Projekte in der euregio rhein-maas-nord
Quelle: euregio rhein-maas-nord 1995; eigene Berechnung

? Die folgenden Ausfithrungen stiitzen sich — wenn nicht anderweitig belegt — auf zahlreiche
Experteninterviews mit Vertretern der Euregio-Institutionen, Projekttragern, einiger Kommu-
nen, der Provinzen und Regierungsbezirke.
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So bildet sich in der euregio rhein-maas-nord (Abb. 3) die Bedeutung der
Wirtschaftskammemn und der Grofistddte deutlich in der Verteilung der
Projekte auf einzelne Themenbereiche ab. Insgesamt 58 % der INTERREG-
Investitionen flieBen in Projekte, die sich mit der Wirtschaftsforderung oder
mit der Entwicklung des Humankapitals beschiftigen. Da die deutschen und
niederlidndischen Wirtschaftskammern einen inhaltlichen Schwerpunkt auf
dem Bereich Verkehr, Transport und Logistik haben und es dariiber hinaus
profilierte Forschungsinstitutionen aus diesem Bereich in der Euregio gibt,
wurden insgesamt acht Projekte zu diesem Themenkomplex gestartet (EU-
REGIO RHEIN-MAAS-NORD 1994b). Die Ideen zu den Projekten entspringen
den Arbeitskreisen der Euregio in denen die Wirtschaftskammem einen
groBen EinfluB haben. Nicht zuletzt deswegen, weil sie iiber eigene perso-
nelle Ressourcen fiir die grenziiberschreitende Zusammenarbeit verfiigen,
treten die Kammern insgesamt acht Mal selbst als Projekttrager der ins-
gesamt 20 euregionalen Vorhaben auf und in weiteren sechs Maflnahmen
als Projektpartner. Die Stadt Ménchengladbach tibernimmt stellvertretend
fiir die Furegio die Trigerschaft von fiinf Projekten. Von auBlerhalb der
euregionalen Gremien wurde stark kritisiert, daB} sich die Umsetzung der
INTERREG-Initiative auf Akteure der Euregio-Arbeitsgemeinschaft kon-
zentriert. Allerdings begiinstigen Zielrichtung und Férdermodalititen der
INTERREG-Initiative in drei Punkten die Kammern als Projekttriger: zam
ersten zielt INTERREG auf den Ausbau der Beratungsdienstleistungen fiir
kleine und mittlere Unternehmen, zum zweiten wird ein regionaler Ansatz
fiir Projekte gefordert — und die Kammern sind regional aktiv. Drittens
erfordert die Kofinanzierungsregel finanzkriftige Projektinitiatoren, da
20% der forderbaren Kosten aus regionalen Eigenmitteln bestritten werden
miissen. Dies iiberlastet z.T. bereits kleinere Kommunen, die zudem den
Verwaltungsaufwand, den Projekte mit sich bringen, nicht bewailtigen
konnen.
Die Euregio Rhein-Waal ist als 6ffentlich-rechtlicher, kommunaler,
grenziiberschreitender Zweckverband befugt, selbst Projekttrigerin auf-
zutreten. Von den 25 Projekten im INTERREG-1-Programm wurde dies
auch bei etwa der Hilfte der Projekte durchgefiihrt (EUREGIO RHEIN-WAAL
1994b). Fiir diese Projekte wurden mit 4 Mio. ECU deutlich mehr als die
Hilfte der Mittel ausgegeben und der Personalbestand der Euregio konnte
erhoht werden, da Projektkoordinateure eingestellt wurden. Dies, und die
Tatsache, daB iiber 1,3 Mio. ECU allein fiir die Renovierung eines alten
Herrschaftshauses aufgewendet wurden, das als Geschiftsstelle der Euregio
fungiert, wurde von einigen kommunalen Mitgliedskérperschaften und
Wirtschaftsforderungsgesellschaften argwohnisch kommentiert. Sie kriti-
sierten dariiber hinaus, dal die Euregio-Geschiftsfilhrung durch die 6ffent-
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lich-rechtliche Organisationsform und durch den Personalausbau Kompe-
tenzen an sich gezogen und eine starke Stellung gegeniiber den Mitgliedern
aufgebaut hat. Die Euregio-Geschiftsfiihrung leitet aus der Zweckverbands-
satzung eine universelle Zustdndigkeit fiir alle Felder der grenziiberschrei-
tenden Zusammenarbeit ab.

S.tér.kung der . Wirtschafts-
Institution Euregio frderung und
26% Humankapital
32%
Projekt-
management
4%
Soziales und
Kultur
0, s o+ s s
° Umweltschutz Tourismus

8% 22%

e 25 Projekte

e 7,147 Mio ECU Gesamtvolumen

e 285.000 ECU durchschnittliche Projektkosten

* 12 Projekte von Euregio getragen (ca. 4 Mio ECU)
e 1,217 Mio ECU fiir den Bau des Euregiohauses

Abb. 4: INTERREG-Projekte in der Euregio Rhein-Waal
Quelle: Euregio Rhein-Waal 1994b; eigene Berechnungen

Durch den abrupten Wechsel des institutionellen Arrangements ist das
ausgewogene Binnenverhéltnis der Euregio Rhein-Waal (Abb. 4) gestort
worden. Anfangs wurde der Weg zum kommunalen Zweckverband noch
mit groBem Elan beschritten und insbesondere von den hauptamtlichen
Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen vorangetrieben. Eine starke Stellung der
Geschiftsstelle war zu Zeiten des organisatorischen Umbaus auch tatséch-
lich gewiinscht, da man in der Professionalisierung der Geschiftsfiihrung-
eine Moglichkeit sah, neue und stirkere Impulse in der grenziiberschreiten-
den Zusammenarbeit zu setzen. Durch die Mdoglichkeit, selbst als Trager
von INTERREG-Projekten aufzutreten, tritt die Euregio als Konkurrentin
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um die begrenzten Mittel gegeniiber den eigenen Mitgliedern und deren
Projektwiinschen auf; gleichzeitig ist sie aber eine Art Genehmigungs-
instanz im Verfahren der INTERREG-Implementation.

Wihrend die Umsetzung der ersten INTERREG-Initiative (1991-1994),
die unter Zeitdruck ablaufen mufte, noch relativ unproblematisch war und
geniigend Mittel fiir alle Projektwiinsche vorhanden waren, tauchen nun in
Vorbereitung der Projekte fiir INTERREG-2 (1994/5-1999) Konflikte auf.
Die Euregio-Geschiftsstelle hat sich nach dem Statuswechsel konsolidiert
und nimmt jetzt eine offensive Stellung gegeniiber den Projekttrigem ein.
Der bisherige Arbeitsschwerpunkt lag im Bereich Sport, Kulturelles und
Soziales, so da} die Euregio als regionalpolitische Entwicklungsagentur im
regionalwirtschaftlichen Bereich anfangs auch nicht ernst genommen wur-
de. Diese Situation wurde auch von der Geschiftsstelle genutzt, um die
eigene Position zu stirken. Wihrend die Zustimmung der euregionalen
Gremien bei der Umsetzung der INTERREG-1-Programmes als Formsache
galt, mischt sich die Geschiftsstelle nun in die Entstehung der Projekte ein
und macht eigene Vorschldge bzw. Auflagen.

Diese neue Konstellation hat fiir erheblichen Wirbel gesorgt. Viele
Mitglieder sehen ihre Wiinsche in den Hintergrund gedridngt — zugunsten
der Profilierung der Euregio. Ihr wird vorgeworfen, sich wie eine neue
Behorde zu verhalten, die einen Monopolanspruch fiir grenziiberschreitende
Aktivititen hege. Dies bringt insbesondere Konflikte mit weiteren freiwil-
ligen grenziiberschreitenden Kooperationsformen, wie das Stddtenetz
ANKE — Arnheim, Nimwegen, Kleve, Emmerich —, das eigene Projektideen
fiir seinen Wirkungsbereich entwickelt und INTERREG-Fordermittel
beantragt hat. Da dem neu eingerichteten Euregio-Vorstand ebenso wie dem
Regio-Rat nur Spitzenpolitiker bzw. die Verwaltungsspitzen angehéren, die
oft aus Terminschwierigkeiten nicht an den Sitzungen teilnehmen kénnen,
ist fiir die Geschiftsfilhrung zusitzlich Raum geschaffen worden, sich zu
profilieren. Mittlerweile hat sich dies gedndert und es wird versucht, iiber
die politischen Gremien der Euregio den Einfluf} der Geschiftsstelle zu-
rickzudridngen. Die Entstehung einer zusitzlichen Verwaltungsebene soll
vermieden und die Kompetenz der Kommunen nicht angetastet werden.
Insbesonders die deutschen kommunalen Gebietskorperschaften wittern das
Entstehen einer neuen behordlichen Instanz und verspiiren hier eine Be-
drohung der grundgesetzlich garantierten kommunalen Selbstverwaltung.
Sie duBBern immer stédrker Kritik an der Organisationsstruktur, die aus einer
riickwirtigen Sicht zu schnell angenommen wurde.

In der Euregio Maas-Rhein (Abb. 5) bildet sich die schwierige politische
Kultur des regionalisierten belgischen Staates ab, da sowohl flimische als
auch wallonische Teile Belgiens sowie die deutschsprachige Minderheit in
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Sonstiges .
6% Wirtschafts-
Projektmanagement ____. férderung und
4% rrnc SRR Humankapital
Soziales und Kultur LT 19%
4% S R

SR S

B> - -\ Tourismus
11%

Umweltschutz
56%

108 Projekte

71,4 Mio ECU Gesamtvolumen

661.000 ECU durchschnittliche Projektkosten
Wasserwirtschaftliche Projekte: 40,215 Mio ECU (56%)
mit 82% Eigenfinanzierungsanteil

Abb. 5: INTERREG-Projekte der Euregio Maas-Rhein

Quelle: Euregio Maas-Rhein 1994b; eigene Berechnungen

der Euregio vertreten sind. Bei Verteilungsfragen, die durch INTERREG
aufgekommen sind, achten insbesondere die wallonische und die fldmische
Teilregion darauf, daf3 das Prinzip der Gleichberechtigung eingehalten wird.
Das bedeutet, dafl die in den Euregio-Gremien erarbeiteten Vorschlédge
oftmals auf hochster administrativer Ebene (Kabinett) diskutiert und iiber-
priift werden. Zudem wurde ein groBer Teil der Mittel fiir Projekte ausge-
geben, die in den Zustidndigkeitsbereich der regionalen Gebietskorper-
schaften fallen (EUREGIO MAAS-RHEIN 1994b). Hier regte sich vor allem
Widerstand von kommunaler Seite, so daf} es seit 1995 sogar einen neu
eingerichteten Euregio-Rat gibt, in dem die Kommunen der Region mitver-
treten sind.

Solche Probleme und Konflikte konnten in der ,,Ur“-EUREGIO vermie-
den werden (Abb. 6). Von Beginn an hat die Euregio-Geschiftsstelle ihre
Aufgabe darin gesehen, als Drehscheibe und Vermittlungsagentur fiir die
INTERREG-Mittel zu fungieren. Die Euregio hat offensiv in der Offent-
lichkeit auf die Fordermdglichkeiten durch INTERREG hingewiesen. Nicht
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Sonstiges
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® 58 Projekte mit 110 EinzelmaBnahmen

e 25,4 Mio ECU Gesamtvolumen

e 438.000 ECU durchschnittliche Projektkosten

* Projekttrager aus den unterschiedlichsten Bereichen

Abb. 6: Die INTERREG-Projekte in der EUREGIO
Quelle: EUREGIO 1995; eigene Berechnungen

nur Mitgliedskommunen wurden aufmerksam gemacht, auch die regionalen
Forschungseinrichtungen, Verbénde und Organisationen aus den unter-
schiedlichsten gesellschaftlichen Bereichen. Nur ein geringer Bruchteil der
Mittel wird von Euregio selbst fiir Projekte beansprucht (EUREGIO 1995).

5 Fazit

Trotz der geschilderten Probleme und Konflikte wird die grenziiberschrei-
tende Kooperation im nordrhein-westfélisch-niederldndischen-Grenzraum
— insbesondere im Zusammenhang mit der Umsetzung der INTER-
REGe-Initiative — im européischen Vergleich gerne als vorbildlich und
erfolgreich dargestellt. Interkulturelle Probleme lassen sich durch eine
geschickte Ausgestaltung des institutionellen Arrangements, in dem grenz-
iiberschreitende Zusammenarbeit stattfindet, abmildern. Positiv wirkt sich
aus, da} die grenziiberschreitenden Kooperationsverbiinde iiber eine mehr
oder weniger lange Zeit gewachsen sind. Die langjéhrigen Erfahrungen auf
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demn Gebiet des sozial-kulturellen Austausches erleichtern die Losung neuer
regional- und strukturpolitischer Aufgaben.

Grenziiberschreitende Kooperation braucht — mehr als andere Formen
kommunaler Zusammenarbeit — Zeit zur Vertrauensbildung, behutsames
Vorgehen, einen langen Atem und diplomatisches Geschick. Dazu gehort,
transparente und gleichgewichtige Entscheidungsmechanismen aufzubauen
und rechtzeitig alle betroffenen Akteure einzubeziehen. Gelingt dies, dann
erreicht das entstandene Vetrauen die Kraft, mogliche interkulturelle Vor-
behalte zu kompensieren. Verdnderung in der Organisationsform — wie z.B.
die Einfilhrung eines gewi#hlten Parlaments mit grenziiberschreitenden
Fraktionen in der ,,Ur“-EUREGIO - waren dann vertriglich, wenn sie
gemichlich durchgefiihrt und langfristig vorbereitet wurden.

Auch nach langen Jahren der Kooperation bleiben grenziiberschreitende
Organisationen fragile Konstruktionen, die durch starke Impulse und rasche
Veridnderungen ins Wanken geraten konnen. Wo Probleme auftauchen, wie
in der Euregio Rhein-Waal, ist einerseits der Zeitfaktor fiir die Gew6hnung
und Vertrauensbildung an neue Strukturen und fiir eine gemachliche Ent-
wicklung vernachladssigt worden. Andererseits lauert in der Organisations-
form des kommunalen Zweckverbands die Gefahr, daf die Euregio selbst
Akteur in Verteilungskdmpfen wird. Aus dieser Organisationsform kénnen
Anspriiche abgeleitet werden, die das empfindliche Verhiltnis zwischen
den Mitgliedern und der Organisation beeintrichtigen kénnen. Der schnelle
Wechsel, bzw. die Verdnderung des institutionellen Kontextes, kann zu
Irritationen fiithren. Dabei kommen im gezeigten Beispiel neben interkultu-
rellen Problemen davon unabhingige Fragen der Machtverteilung zwischen
der grenziiberschreitenden Organisation und ihren Mitgliedern zum Tragen.
Das Beispiel zeigt, daB8 der Versuch, autoritdre und hierarchische Ent-
scheidungsstrukturen durchzusetzen, zu massiven Widerstidnden fithren und
die Akzeptanz sowie den Erfolg einer grenziiberschreitenden Organisation
in Frage stellen kann. Starke Strukturen verfiihren zu autoritirem Handeln.
Ob dies im Fall grenziiberschreitender Kooperation angebracht ist, muf} in
Zweifel gezogen werden.

Grenziiberschreitende Organisationen sind offensichtlich dann besonders
gut in der Lage, Verteilungsfragen zu bearbeiten und befriedigend zu re-
geln, wenn sie so wenig wie moglich selbst involviert sind und sich auf die
Funktion von Moderatoren beschrianken. Ein erfolgreiches Angehen der
Probleme der Regionalentwicklung in Grenzregionen hingt also einerseits
davon ab, die richtigen institutionellen Arrangements zu finden, um kultu-
relle Differenzen abzumildern, und wird andererseits vor allem vom Selbst-
verstidndis beeinfluft, das sich in diesen Organisationen entwickelt.
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