Michael Hebbert

London — Das Paradoxon der Abschaffung des
Greater London Council*

1. Der Hintergrund der Abschaffung!'

London nimmt in der Literatur iiber GroBstadtregierungen eine merk-
wiirdige Position ein. Als ein politisches Nicht-Wesen, geteilt durch
33, tritt London heute unter den groBen Stiddten aufgrund der
Fragmentierung von Macht und Verantwortlichkeit hervor. Britische
Politikwissenschaftler verwenden London so, wie amerikanische
Politologen Los Angeles als Versuchsfeld fiir Public-Choice-Modelle
von Wihlerverhalten in einer von mehreren Verwaltungszentren ge-
steuerten metropolitanen Umgebung nutzen.? Doch vor nicht allzu lan-
ger Zeit diente London fiir Rowat® und Barlow* als Beleg fiir das ge-
genteilige Modell: als Archetypus einer Metropole mit einer zentralen
Verwaltungsbehorde. Der ehemalige Greater London Council (1964-
1986) besaB all jene Charakteristika, die in der Reformtradition der
Metropolenforschung als besonders wiinschenswert angesehen wer-
den.’ Londons Grenzen umfassen nahezu das gesamte raumliche Ge-
biet der Metropole — das durchgéngig bebaute Gebiet innerhalb des
geschiitzten, landwirtschaftlich genutzten Griingiirtels — eine Fliche
von 1580 Quadratkilometern mit einer Wohnbevolkerung von 6 3/4
Millionen Menschen. Nach einer Tradition von GroB3stadtregierungen,
die sich iiber mehr als ein Jahrhundert erstreckte, war der Greater Lon-
don Council (GLC) das erste der grolen Nachkriegsexperimente in
der Reorganisation von GroBstidten, das die ,,modernen“ Funktionen
von strategischer Planung, Verkehrswesen, offentlichem Nahverkehr
und Wohnungswesen kombinierte und Modell fiir viele Nachfolger
wurde.

Trotz der internationalen Bewunderung fiir den GLC waren viele,
die ihn aus der Nihe betrachteten, der Ansicht, daB der London

* Ubersetzt von Sylke Nissen.
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Government Act aus dem Jahre 1963 das falsche Konzept beinhalte-
te.® Politisch litt er unter der unnachgiebigen Feindschaft der
niederrangigen Behorden, insbesondere jener des Zentrums und der
Vororte.” Administrativ war der GLC ein Ungeheuer: Ein Bezirks-
planungsbeamter der ihn mit seinem Vorginger, dem London County
Council verglich, wurde bekannt mit der Bemerkung, der GLC sei
~twice as big, took twice as long, at twice the cost with twice the number
of people.*®

In den siebziger Jahren fiihrte ein unzufriedener Stadtrat der
Labourpartei, Oliver Stutchbury, eine Kampagne, um diese ,,giganti-
sche Scharade‘® abzuschaffen. 1978 versuchte die konservative Fiih-
rung des Rates, ,,quite exceptionally in the annals of organizational
behaviour,“!? seine Macht drastisch zu beschneiden, das meiste aus
dem groflen Bestand des Council an Miethiusern iiber Bord zu werfen
und sich auf eine rein strategische Rolle zu beschrianken. Die vollstin-
dige Auflosung des GLC war dann ein viel aufsehenerregenderes Mit-
tel, das auf Anregung Mrs. Thatchers in letzter Minute in das Wahl-
programm von 1983 eingefiigt worden war, um ein zuvor unerfiilltes
Versprechen auszugleichen, ndmlich die Abschaffung der Gemeinde-
steuern abzuschaffen.! Alle vorhergehenden Reorganisationen der
Lokalregierung waren Ergebnis eines langwierigen Vorbereitungs-
prozesses von Konsultation und Evaluation gewesen. Die Stegreif-
entscheidung, London seiner demokratischen Institutionen zu entklei-
den, war, wie O’Leary'? es formuliert, ein Akt ,.nietzscheanischer*
Politik. Sie war allerdings moglich geworden, weil die notwendigen
Voraussetzungen durch die Umgruppierung und Modernisierung von
Basiseinheiten im Rahmen der GLC-Griindungsstatuten geschaffen
worden waren. Die 33 Bezirke waren ausreichend groB3, um die mei-
sten der friiheren Funktionen des GLC zu iibernehmen, und ausrei-
chend wenige, um wenigstens einen Teil des Nachlasses durch ge-
meinsame Handlungen zu bewiltigen. Auf diese Weise konnte Lon-
don so plétzlich von einem GroBreformmodell zu einer Graswurzel-
metropole werden.

Nach der Riickkehr an die Macht im April 1983 gab sich die Re-
gierung drei Jahre, um die Abschaffung des GLC zum 1. April 1986
zu vollziehen. Zu den nichsten Wahlen, die zwischen Friihling 1987
und Mai 1988 anstanden, wollte sie einen entschiedenen, unwiderruf-
lichen Bruch mit der Vergangenheit erreichen. Mrs. Thatcher, die Uber-
zeugungspolitikerin, fiihlte sich ermutigt durch das Erstaunen und die
Entriistung der Gegner der Abschaffung des GLC und durch deren
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Angste vor den Konsequenzen eines solch willkiirlichen und beispiel-
losen Vorgehens. Regierungsminister verkleinerten gerne die Rolle des
GLC als Behorde fiir strategische Planung, indem sie die Komplexitiit
der Abschaffung herunterspielten. Tats4chlich war sie wesentlich kom-
plexer, als sie dies zugestanden. Die Abschaffung war ein Sprung in
die Dunkelheit.

Der vorliegende Beitrag beschreibt die Konsequenzen dieser
nietzscheanischen Geste. Die Demontage wurde mit geringeren poli-
tischen Turbulenzen und Stérungen in der Dienstleistungsversorgung
erreicht, als erwartet,” allerdings in einer Art und Weise, die von ihren
Urhebern nicht beabsichtigt gewesen war und mit einigen iiberraschen-
den Wendungen, die in den iibrigen sechs abgeschafften Metropolen-
kreisen Englands keine Parallele fanden.

2. Das Entstehen einer NachlaBkorperschaft

Die Regierung ignorierte die Klagen, daB das Reformpapier des De-
partment of the Environment (DoE) ,,Streamlining the Cities* die prak-
tischen Folgen der Abschaffung nicht anspreche. Die Aufgaben des
GLC sollten auf die 33 Bezirke verteilt werden. Die Reform wiirde
die Macht dezentralisieren. Angelegenheiten, die groBere Handlun-
gen notwendig machten, wiirden durch gemeinsame Arrangements
erledigt. Eine kleine, gesetzlich vorgesehene Dienststelle, der London
Residuary Body (LRB), wiirde geschaffen werden, um die technischen
Details der Schulden- und Pensionsverbindlichkeiten des GLC sowie
seiner juristischen Verbindlichkeiten zusammenzufassen.'* Die Regie-
rung trivialisierte das AusmaB dieser ,,NachlaB“-Aufgaben.

Der London Residuary Body wurde im Sommer 1985 bestellt. Sein
Vorsitzender, Sir Godfrey Taylor, war ein vorsichtiger, konservativer
Lokalpolitiker, friiherer Fiihrer des Londoner Bezirks Sutton, der als
Vorsitzender der Association of Metropolitan Authorities gedient hat-
te und iiber ein umfangreiches Netzwerk von Kontakten in der Welt
der Londoner Lokalregierung verfiigte. Die meisten der von ihm aus-
gesuchten Mitglieder des Rates verfiigten iiber einen #hnlichen Hin-
tergrund im offentlichen Dienst, alle waren ménnlich, wei und 50
Jahre alt oder ilter. Der London Residuary Body (LRB) begann im
Oktober 1985 mit vier Angestellten in einem Biiro in der Orange Street,
SW 1. Sechs Monate spiter sollte er das ungeheuere Imperium der
County Hall mit 21.000 Mitarbeitern zerschlagen.

Die politische Fiihrung des GLC focht in den Medien, den Gerich-
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ten, den beiden Hiusern des Parlaments und auf den Reklametafeln in
den StraBen von London einen harten Kampf ums Uberleben — ohne
Erfolg. Noch bevor die letzte Gesetzgebungsschlacht verloren war,
machten langgediente Angestellte des GLC geheime Pline, um Dienst-
leistung und Arbeitsplitze iiber die Abschaffung hinaus zu sichern.
Mit der schweigenden Zustimmung von Ken Livingstone, dem Prisi-
denten des GLC, stellte der Generaldirektor ein Team von fahigen jun-
gen Beamten zur Arbeit fiir den LRB ab. Diese Kollaboration wurde
mit dem Codenamen ,,The Managment of Change* bezeichnet.'®

Im Fritherbst 1985 stellte jede Abteilung des GLC Sir Godfrey
Taylor eine ,,Prisentation* ihres Mitarbeiterstabs und ihrer Aufgaben
vor, um die Spannbreite und Qualitiit der Dienstleistungen zu demon-
strieren, die von der Abschaffung bedroht waren. Nachdem die Rhe-
torik niichterner Analyse Platz gemacht hatte, verpflichtete der LRB
sich selbst, einen groBen Teil der Dienstleistungen des GL.C zu erhal-
ten. Seine Schitzung beziiglich des Mitarbeiterstabes verdoppelte sich.
Ein Teil des Zuwachses resultierte aus der Neudefinition der gesetzli-
chen Kernaufgaben der NachlaBkorperschaft: Finanzen, Bewertun-
gen, Rechts- und Personalfunktionen sollten aus einer Abgabe der
Bezirke finanziert werden. Der Rest des Personalzuwachses resultier-
te aus der vorgesehenen ,, Vermittlungstitigkeit“, wonach der LRB zen-
trale, allgemeine Serviceleistungen sicherstellen und zu Selbstkosten
betreiben sollte.'®

Die Zentralregierung ihrerseits sah den LRB nicht ldnger als ein
geheimnisvolles Spezialistenteam an, das nur mit Pensionsatran-
gements beschiftigt war. Als der Stichtag fiir die Abschaffung niher
kam und viele ihrer Implikationen und Komplikationen immer noch
ungelost waren, verlieBen sich die Minister in zunehmenden MaBe
auf den LRB als einen politisch sicheren Behilter fiir ungeloste Pro-
bleme. Im November 1985 bat der Secretary-of State for the Environ-
ment den Residuary Body, die Verantwortung fiir den Betrieb von
Covent Garden — das erfolgreichste Projekt des GLC mit Mischnutzung
— und fiir Hampstead Heath zu iibernehmen. Im Januar steuerte das
DoE zunichst die Eigentumsrechte und spiter das Management von
Thamesmead bei, die 1700 Morgen umfassende ,,New Town* des GLC
auf den Erithstimpfen. Das Verkehrsministerium fiigte, gegen den Pro-
test von Sir Godfrey Taylor, ein groBes Biindel an Aufgaben hinzu:
die Londoner Verkehrsampeln, die Transport- und Verkehrs-
iiberwachung, das Nachtfahrverbot fiir Schwertransporte im Stadtge-
biet, die technischen Messungen an den Straenoberfldchen und die

56



Das Paradoxon der Abschatfung des GLC

Verantwortung fiir die Vollendung von zwei unvollstindigen Strafen-
bauplinen. Das Home Office iibertrug den wissenschaftlichen Dienst
des GLC dem wachsenden Imperium des LRB."

Der Greater London Council wurde am 31. Mirz 1986 um Mitter-
nacht abgeschafft. Am nidchsten Morgen wartete die Presse auf Sir
Godfrey Taylor an der Victoria-Station. Nachdem Ken Livingstone
von seinem politischen Podest gekippt worden war, stand hier der neue
,Mister London*. Taylor und der Residuary Body zogen die Arbeitim
Verborgenen vor. Die Aufgabe ihres Pressebeamten war es, das Amt
aus den Schlagzeilen zu halten. Nichtsdestotrotz war diese Quango,
wie Tabelle 1 zeigt, eine wesentliche GroBstadtbehorde geworden, al-
lerdings eine Behorde der merkwiirdigen Art, die zusitzlich zu den
AbschluBaufgaben aus dem Local Government Act von 1985 ein brei-
tes Spektrum an Serviceleistungen auf Interimsbasis bereithielt, bis
eine dauerhafte Verankerung fiir sie gefunden werden konnte: Konten
schlieBen, Schulden abwickeln, Pensionen transferieren, Abfindungen
an entlassene oder auf schlechter bezahlte Arbeitsplitze versetzte An-
gestellte zahlen, Gebiude an Nachfolgeorganisationen iiberweisen, das
tibrige Eigentum und andere Vermogenswerte verkaufen, Prozesse und
Ubertragungen vollziehen.

Nur eine Handvoll der GLC-Mitarbeiter wurde an diesem Tag ar-
beitslos. Fast alle der 21.000 Menschen, die in der County Hall be-
schiftigt gewesen waren, kehrten am néchsten Tag zur Arbeit zuriick,
taten dieselbe Arbeit am selben Schreibtisch, nun fiir den London
Residuary Body arbeitend, wenn nicht fiir eine der mit Einzelaufgaben
betrauten Nachfolgebehorden, die Inner London Education Authority
(ILEA), die London Waste Regulation Authority und die London Fire
and Civil Defence Authority. Jene Beamten, die am engsten in die
Sonderinitiativen der Livingstone-Jahre involviert gewesen waren —
die Industrie- und Arbeitsforderungsstrategie, Raumplanung, Polizei-
iiberwachung, Rassengleichheit, Volkskultur, Gleichberechtigung der
Frauen und Verkehrswesen -, wurden als London Strategic Policy Unit
(LSPU) wiedereingesetzt, die durch eine gemeinsame Kommission
von neun linken Labourbezirken finanziert wurde. Manche betrachte-
ten sie als Kader fiir eine zukiinftige Nationalregierung der neuen Lin-
ken. Aber mit mehr als 300 Mitarbeitern und Aufgaben, die sich weit-
gehend mit denen der Association of London Authorities iiberschnit-
ten, war die LSPU ein instabiles Rettungsboot und sank nach zwei
Jahren '®
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3. Der demontierte Greater London Council

Der London Residuary Body war in einer Position, die in gewisser
Weise der eines kommerziellen Liquidators oder NachlaBverwalters
dhnelte, der ein fehlgeschlagenes Unternehmen auflosen und dessen
Vermogenswerte verteilen und zugleich die Funktionsfihigkeit und
den Wert des Unternehmenskerns erhalten muB. Die Regierung nahm
urspriinglich an, daB der LRB fiir seine Aufgaben einen eigenen Mit-
arbeiterstab, unter Umstéinden aus dem Privatsektor, rekrutieren wiir-
de. Stattdessen waren es jene GLC-Beamten, die fiir die Uberleitung
zur Abschaffung abkommandiert worden waren, die zum administra-
tiven Nukleus des LRB wurden. Der gemeinschaftliche Planungs-
prozeB, der unter dem von der Labourpartei kontrollierten GLC ein-
geleitet worden war, um gegen die Abschaffung zu kimpfen, stellte
sich flieBend auf die neue Aufgabe der Bewiiltigung des Wechsels unter
einer von den Konservativen eingerichteten NachlaBverwaltung ein.
Der Rhythmus der Zusammenkiinfte von Fihrungsbeamten, die In-
formationssysteme und Berichtsprozeduren und, abgesehen von einer
Ausnahme, alle Schliisselpositionen blieben unverindert.! Der einzi-
ge und zwar groBe Unterschied unter den neuen, nicht demokratisch
bestimmten Eigentumsverhiltnissen in County Hall, hatte mit der Be-
wertung von Zeit zu tun: Die Biirokratie, die an Dauerstellung ge-
wohnt war, hatte nun fiinf Jahre Zeit, um sich selbst zu liquidieren.

Tabelle 1 fiihrt die wesentlichen Funktionen auf, die im April 1986
an den LRB iibergingen. Es handelt sich dabei um Teile der Arbeit des
GLG, fiir die keine ausdriickliche Nachfolgebehorde gesetzlich durch
den Local Government Act von 1985 vorgeschrieben worden war. In
den anderen Metropolenregionen waren ausreichend wenige und (mit
Ausnahme von Merseyside) politisch so homogene Bezirke zu verei-
nigen, daB die NachlaBkorperschaften ohne Aufgaben blieben.? Der
LRB hatte viel mehr Funktionen und arbeitete in einem Klima der
politischen Konfrontation und nicht enden wollender Prozesse. Ser-
viceleistungen zu demontieren und neu zuzuordnen, war eine sensible
Aufgabe.

In seinen Entscheidungen iiber Verkauf oder Transfer von GLC-
Aufgaben verfolgte der LRB einen Mittelweg zwischen Gemeinde-
orientierung und Thatchers Priferenz fiir Privatisierung. Wie Tabelle
2 zeigt, wurden einige Dienstleistungen des GLC an den privaten Sektor
verkauft, und manche dieser Verkiufe waren umstritten. Aber im Fall
der Computer- und Wissenschaftsdienste wurden die Verkéufe an
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Hoskyns und an High Point Rendel erst abgeschlossen, nachdem Lo-
sungen mit der Lokalregierung zusammengebrochen waren. Die aus-
gezeichneten Forschungs- und Nachrichteneinheiten des GLC wur-
den erfolgreich wieder als London Research Centre unter gemeinsa-
mer Kontrolle der Lokalbehorden eingesetzt. Die Londoner Bezirke
erhielten einen groBeren Teil der Finanzdienstleistungen, die der ehe-
malige GLC bereitgestellt hatte: die Portfolios von Hypotheken auf
Wohnbauten, Anleihen fiir Wohnungsbaugesellschaften sowie
Industrieanleihen. Die City Corporation, primus inter pares in der
Londoner Lokalregierung, iibernahm ein zentrales Biindel von Funk-
tionen, die simtliche Londoner Ampelanlagen, die Archive des GLC,
die Stadtinsignien und seine Sammlung von 1,5 Millionen Foto-
negativen beinhaltete. Andere Rite, nicht immer unter der politischen
Kontrolle der konservativen Partei, wurden gebeten, die Fiihrungs-
rolle zu iibernechmen und gemeinsame Kommissionen zu leiten oder
Aufgaben im Namen der gesamten Londoner Lokalregierung zu iiber-
nehmen. Der Bezirk Ealing iibernahm den Betrieb des Beratungssy-
stems fiir Sozialleistungen. Islington wurde leitender Bezirk in einer
neuen gemeinsamen Kommission, die das London Research Centre
unterhielt. Richmond iibernahm im Namen aller Bezirke die Verant-
wortung fiir das eintrédgliche Hypothekenportfolio des GLC. Der Lon-
doner Bezirk Bromley erhielt eine Ausstattung, um sich um die restli-
chen NachlaBgeschifte nach der Auflosung des London Residuary
Body zu kiimmern - z. B. die Ausgabe von Urheberrechten des GLC,
retrospektive Gerichtsverfahren und die Verteilung der Ertréige aus den
wenigen iibriggebliebenen, unverkauften Gebduden. Fiir eine Priamie
in Hohe von 14 Millionen Pfund taten die Bezirke Kensington und
Chelsea dasselbe fiir die NachlaBgeschiifte der ILEA.

Auf die eine oder andere Weise wurden nahezu alle Tatigkeiten
des GLC, fiir die 1985 keine Vorkehrungen getroffen worden waren,
geborgen und iiberleben bis heute. Die erbitterte landesweite Kontro-
verse, die der Abschaffung der Metropolenkreise vorausgegangen war,
lieB nach. Das vorhergesagte administrative Chaos trat kaum ein.”!
Die Gegner der Abschaffung suchten nach Beweisen, die belegten,
daB London aus der Neuverteilung von Vermdgenswerten und Aufga-
ben ein Schaden entstand. Doch dieser Fall war schwer zu beweisen.
Abolition News, lanciert von der London Strategic Policy Unit, um
Pannen festzuhalten, brachte es nur auf vier Ausgaben, und die Neuig-
keiten waren diinn. Es gingen nur wenige Jobs verloren, und es gab
keine ArbeitskampfmaB8nahmen oder zivilen Ungehorsam. Die Lon-
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doner Regierung blieb ein aktuelles politisches Thema, jedoch nicht
wegen eines Zusammenbruchs der Serviceleistungen.?

Diese Erfolgschronik wurde iiberschattet durch einen auffélligen
Fehlschlag: County Hall. Frau Thatcher verlangte, daB8 das Gebéude
gerdumt und bis April 1987 verkauft werden sollte. Tatséchlich ge-
lang es dem ehemaligen Mitarbeiterstab des GLC durch eine Kombi-
nation aus juristischer Obstruktion (in den Gerichten), Planungs-
kontrolle (durch den Londoner Bezirk Lambeth) und durch Verfahren
zwischen Mietern und Vermietern (durch die ILEA und die London
Fire and Civil Defence Authority [LFCDAYJ), bis zu vier Jahre in County
Hall zu bleiben. Wegen des machtvollen Symbolgehaltes des Gebiu-
des war dies ein politischer Riickschlag fiir die Regierung. Praktisch
hieB dies, daB der LRB die Behorde in seiner eigenen Geschwindig-
keit, ohne storende kurzfristige Umsetzungen demontieren konnte.
County Hall wurde schlieBlich im Friihjahr 1990 gerdumt. Zu diesem
Zeitpunkt war der Immobilienmarkt, der in den vergangenen fiinf Jah-
ren geboomt hatte, auf sein tiefstes Nachkriegsniveau gefallen. Jede
potentielle Nachfrage, die es fiir das Gebdude gegeben haben mochte,
war verschwunden. Das Rathaus ist bis heute herrenlos. Der Grund
wurde aufgeteilt und verkauft (zur Hilfte an die japanische Shirayama
Corporation, zur Hilfte an den ansissigen Bauunternehmer Frogmore
Estates), aber nur wenige erwarten, daB deren Entwiirfe die nichsten
Wahlen iiberleben.

Abgesehen von County Hall begiinstigte der Immobilienzyklus die
Anhinger der Abschaffung. Der GLC war ein GroBgrundbesitzer mit
mehr als 10.000 Grundstiicken. Die Nachfolgekorperschaften konn-
ten fiir ihre Betriebszwecke Immobilien verlangen. Was iibrig blieb,
wurde am freien Markt verkauft: Dazu gehorte das Geschiftsviertel
von Covent Garden, wertvoller Geschiftsbesitz, die Grundpacht von
den St. Katherine’s Docks und die Gebiude von IBM und Shell, 1500
Industriecanwesen, das Lyceumtheater, die ,,New Town* Thamesmead
in Stid-London, mehrere tausend kleinere Wohnimmobilien (darunter
als Altersruhesitz 3400 Appartments und Bungalows an der Kiiste),
sowie ein ausgedehnter Besitz an Agrarland, ein Vermichtnis aus dem
London Green Belt Act von 1936. Das Verméogen, das durch Gebéude-
verkiufe angehiuft wurde, iiberstieg alle Erwartungen (siche Tab. 3).

Mit solchermaBen vollen Kassen konnte der Residuary Body die
Ubergabe von Funktionen abfedern und sicherstellen, daB bestehende
Dienstleistungen ohne Storung fiir die Klienten und die Allgemein-
heit unter das neue Management gestelit wurden. Die Nachfolgeorga-
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nisationen, die die Dienstleistungen des GLC iibernahmen, wurden
finanziell unterstiitzt, um die Umstellungskosten und folgenden Riick-
lagen abzudecken. Der in den Jahren 1986 bis 1992 erwirtschaftete
UberschuB von 707 Millionen Pfund wurde an die Bezirke auf der
Basis der Einwohnerzahlen verteilt.?

4. Die Abschaffung und Demontage der Inner London Education
Authority

Die ILEA war als direktgewéhlte Schulbehérde fiir Inner London von
der Abschaffung des GLC 1986 unberiihrt geblieben. Der wahre Zu-
sammenbruch des administrativen Kerns der Metropolenregierung
geschah durch die Abschaffung der Inner London Education Authority
vier Jahre spiter. Die ILEA war ein wahres Ungeheuer: verantwort-
lich fiir mehr als 1000 Schulen und Hochschulen, 68.000 Angestellte
und ein Budget von mehr als einer Milliarde Pfund. Als 1985 die Haupt-
teile der Reorganisation der GroBstadtregierung vom Parlament ver-
abschiedet worden waren, war der Erziehungsbereich mit der Begriin-
dung unverindert geblieben, daB die Bezirke Inner Londons zu klein
(und vielleicht politisch nicht kompetent genug) seien, um fiir effizi-
ente und effektive Ausbildung zu sorgen. Ein Anderungsantrag zum
Ausbildungsreformgesetz aus dem Jahre 1987 schlug jedoch die so-
fortige Abschaffung der Behorde und die Ubergabe ihrer gesamten
Funktionen an die zw®lf inneren Bezirke vor. Dadurch wurden sie mit
den duBeren Bezirken gleichgestellt, die schon Erziehungsbehérden
nach eigenem Recht waren. Wihrend die Abschaffung des GLC auf
eifrigen Widerstand durch die von Labour kontrollierten Bezirke ge-
stoBen war, zeigten sie Bereitschaft, bei der Auflosung der ILEA zu
kooperieren. Wie zuvor sah das Auflosungsgesetz eine Nachfolge-
korperschaft vor, um die Angelegenheiten der obsolet gewordenen
Organisation abzuwickeln. In Teil 3 des Bildungsreformgesetzes wur-
de die Lebensdauer des London Residuary Body um fiinf Jahre ver-
langert. Tabelle 4 zeigt die Aufgaben, die er iibernahm. Die Verlinge-
rung der Lebensdauer des LRB durch die Abschaffung der ILEA ver-
deckte seinen peinlichen MiBerfolg beim Verkauf von County Hall
innerhalb des urspriinglichen Fiinf-Jahres-Zeitraums. Paradoxerweise
wurde dadurch auch das Verkaufsproblem erleichtert. Der London
Residuary Body mietete ein Verwaltungsgebdude aus der Zwischen-
kriegszeit auf dem anderen Themseufer (Globe House auf dem
Embankment), so daB ein groBer Teil der Belegschaft das Gebdude
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rdumte. Sobald der LRB dort etabliert war, signalisierte das Amt die
endgiiltige Auflosung der friiheren Kerndienstleistungen des GLC,
indem die Rechtsabteilung aufgeldst und die verbleibenden Fiille an
einen privaten Unternehmer iibergeben wurden. Seit 1991 tendierte
die Zahl der Angestellten des LRB rasch gegen null (Tabelle 5).

5. Das Ende des GLC und die Umgestaltung Londons

Abgesehen von der groBen leeren Hiille der County Hall auf der ande-
ren Seite des Flusses gegeniiber von Westminster, ist der territoriale
FuBabdruck, der administrative Bezirk von London, alles, was zehn
Jahre nach der Abschaffung des GLC iibriggeblieben ist. Bei der Re-
form der Londoner Regierung in den friihen sechziger Jahren war die
GroBe und der UmriB dieses FuBabdrucks der am meisten umstrittene
Punkt. Die duBeren Stadtbezirke kimpften erbittert gegen die Einver-
leibung durch Greater London, zum Teil mit Erfolg.* Aber die Reform-
anhinger erreichten damals ihr Hauptziel, ein Verwaltungsgebiet zu
schaffen, das sich mehr oder weniger vollstindig mit der rdumlichen
Ausdehnung der Metropole London deckte.

Zwischen dem Kern und den Suburbs ging jedoch ein tiefer Rif3
durch die politische Identitiit der Metropole. Die Herbert-Commission
(Royal Commission on Local Government in Greater London), auf
deren Initiative die Schaffung des GLC zuriickging, hatte eine phanta-
stische Vorstellung von der Reorganisation der Kommunalverwaltung.
Sie glaubte, daB die Etablierung einer Regierung fiir das gesamte
metropolitane Gebiet zu einer Ausdehnung von demokratischen Hal-
tungen und Werten fiihren wiirde. Die Strukturreform wiirde die la-
tente politische Gemeinschaft innerhalb der geteilten Metropole her-
vorbringen.” Diese Hoffnungen wurden enttiuscht. Es stellte sich
heraus, daB der Greater London Council eine die Trennung verstir-
kende Korperschaft war. Indem die politische Fiihrung und die admi-
nistrativen Strukturen der friiheren Kernverwaltung, des London
County Council, erhalten blieben, erschien der GLC den Londoner
Randbezirken als Instrument territorialer Ausdehnung. Die Bezichung
zwischen Inner und Outer London wurde besonders belastet durch die
Versuche des GLC, die Vororte fiir den sozialen Wohnungsbau zu er-
schlieBen.?® Der bloBe Begriff ,,Greater London* erhielt imperialisti-
sche Untertdne in den Randgebieten, die urspriinglich mit groBer Mehr-
heit fiir die Vorschlige der Herbert-Commission gestimmt hatten.”’
Als die Entscheidung zur Abschaffung des GLC getroffen wurde, waren
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sowohl die Premierministerin als auch der Secretary of State for the
Environment Parlamentsabgeordnete unzufriedener Londoner Voror-
te. Insofern zahlte die Stadtverwaltung der Metropole einen hohen Preis
fiir ihre Unfihigkeit, ein Gefiihl von gemeinsamer Londoner Identitit
und Legitimitit entwickelt zu haben.?

Das London der achtziger Jahre war eine tief gespaltene Stadt. Im
Kampf um die Abschaffung des GLC hatten sich die 33 Bezirke in
zwei rivalisierende Blocke gespalten, ein jeder mit seiner eigenen po-
litischen Vereinigung: Die konservativ kontrollierte London Borough’s
Association (LBA) und die Labour-kontrollierte Association of Lon-
don Authorities (ALA). Die Abschaffung der Metropolenstadt-
verwaltung schien einen Triumph fiir die Verfechter von Partikularis-
mus und Provinzialismus darzustellen, die eine so wichtige Rolle in
der Londoner Geschichte spielten.?’ Aber 10 Jahre spiiter scheint ihr
Effekt eher der zu sein, die Bezirke enger zusammenzuziehen, als sie
zu trennen. Die Entwicklung zu einem polyzentrischen System stellte
alle Londoner Lokalregierungen auf dieselbe Ebene und fordert neue
Formen kooperativen Verhaltens.?® Die Abschaffung des GL.C steiger-
te die Involvierung der Bezirkspolitiker und ihrer Beamten in Lon-
dons weite Politiknetzwerke. Foderales Verhalten entwickelte sich
durch den Status des ,,lead borough®, des in Gremien fiihrenden Be-
zirks, durch den Vorsitz in Ausschiissen, die Mitgliedschaft in Arbeits-
gruppen und die Beteiligung aller Bezirke in der einen oder anderen
Weise an den aufgeteilten metropolitanen Aufgaben, z. B. die Verant-
wortung des Bezirks Richmond fiir die Verwaltung der Wohnungs-
darlehen, des Bezirks Havering fiir das London Planning Advisory
Committee, des Bezirks Croydon fiir die Themse-Hochwasser-
warnanlagen.’' Die Mechanismen waren oft phantasielos, aber, um
eine Regel aus den funktionalistischen Theorien der europiischen In-
tegration zu entlehnen, die Routine in der Zusammenarbeit mag dazu
beigetragen haben, eine Basis fiir groflere Loyalitit zu legen. Die riva-
lisierenden Gruppierungen der LBA und ALA fanden eine Grundlage
fiir gemeinsames Vorgehen in Fragen wie dem Zugang zu Geldern der
europdischen Union, der Umweltverschmutzung und bei MaBnahmen
fiir den rollenden und stehenden Verkehr. Im Mai 1994 zerstorten die
Gewinne der Labour Party und der Liberaldemokraten fast die Macht-
basis der konservativen Partei in London. Dadurch wurde am 1. April
1995 die Vereinigung der zwei Kommunalverwaltungsverbinde zu
einer neuen parteiiibergreifenden, représentativen Kérperschaft még-
lich: der Association of London Government. Zum Vorsitzenden, der
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»~demokratischen Stimme Londons“ (wie die Assoziation sich selbst
bezeichnete), wurde John McDonnell bestellt, der frithere stellvertre-
tende Vorsitzende des Greater London Council.

Ein leiser, aber signifikanter Wandel in der Terminologie begleite-
te die Reintegration des Kommunalverwaltungssystems der Haupt-
stadt. Im Zuge der Entwicklung einer territorialen Identitit in der
Metropole wurde das Priifix ,,Greater anachronistisch. In den Voror-
ten, die 1963 von Greater London verschlungen worden waren,
schwand die alte Identitit mit den Grafschaftskreisen — Essex, Kent,
Surrey, Hertfordshire — zu einer fernen Erinnerung. Umfrageergebnisse
zeigen,” daB die groBe Mehrheit der Bewohner duBlerer Stadtbezirke
der Ansicht ist, da@ sie in London leben. Die Medien unterstiitzen ein
solches Gefiihl gemeinsamer Identitit. Zeitschriften, Zeitungsbeilagen,
Veranstaltungsfiihrer, das Londoner Wochenendfernsehen und Radio-
sender gehen wie selbstverstindlich davon aus, daB London genau an
der die Stadt umgebenden Autobahn M 25 endet, eine physische Gren-
ze, die das bereits bestehende Gefiihl der Vollstindigkeit und Geschlos-
senheit verstirkt hat, das mit dem Metropolitan Green Belt verbunden
war. In Radiotalkshows vermitteln die Stimmen der Anrufer von iiber-
all aus der Hauptstadt ein stirkeres Gefiihl fiir London als einer einzi-
gen groBBen Stadt, als es jede administrative Handlung des GLC je
vermocht hitte.

Als der Local Goverment Act vom Parlament verabschiedet wur-
de, betonten die Minister, daB es ,,so etwas wie London nicht gibe*,
und waren zuversichtlich, da8 die 33 Bezirke das Gefiihl von stédti-
scher Identitét in den Kommunalregierungen herstellen konnten. Aber
das Gemeinschaftsgefiihl der Biirger der Hauptstadt ist in den vergan-
genen zehn Jahren nicht gesunken, sondern gewachsen. In einer De-
mokratie verlangt territoriale Identitét friither oder spiter nach einem
Ausdruck - einer Stimme. Londons Bedarf an einer solchen Stimme
war Dauerthema des politischen Lebens seit 1986.%° In einer Art und
Weise, wie sie fiir die Bewohner anderer GroBstédte in GroBbritanni-
en nicht zutrifft, fiihiten sich die Londoner durch die Abschaffung des
Stadtrats der Metropole im Jahre 1986 entmiindigt. Die vergleichba-
ren Harris-Umfragen fiir die Londoner Daily News 1987 und fiir Carl-
ton Television 1994 zeigen eine iibereinstimmende und wachsende
Mehrheit fiir eine gewihlte Regierung fiir die Hauptstadt (Tabelle 6).
Besonders interessant ist die Zunahme der Unterstiitzung in OQuter Lon-
don, von 47 Prozent 1987 auf 61 Prozent im Jahr 1994. Eine Umfrage
des British Market Research Bureau kam 1993 zu dem Ergebnis, daB
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nicht weniger als 78 Prozent der Londoner glaubten, daB die Haupt-
stadt eine neue gewihlte Korperschaft fiir die Planung und Koordina-
tion London-weiter Dienstleistungen haben sollte.**

6. Das Demokratie-Defizit

Da ,,Streamlining the Cities** insofern den beabsichtigten Zweck er-
reicht hatte, als die oberen Verwaltungsringe ohne den Zusammen-
bruch der stidtischen Dienstleistungen demontiert wurden, kann das
wachsende BewuBtsein unter den Londonern nicht einfach mit der
Unzufriedenheit der Konsumenten erklirt werden. Die Beseitigung
der verworrenen Superstruktur der Londoner Regierung mit ihren im-
pliziten Vorurteilen half, das BewuBtsein auf die darunterliegenden
Muster der Zusammengehdrigkeit zu lenken. Dies bringt uns zuriick
zu dem ersten Prinzip, das W. J. M. Mackenzie 1961 in seinen ,,Theo-
ries of Local Government“* festlegte: Die wahre Richtschnur fiir eine
Kommunalregierung ist das Gefiihl gemeinsamer Identitdt und Ab-
sichten zwischen Menschen, deren Heimat die Metropole London ist.
In deutlichem Kontrast zu der ruhigen Auflésung von Greater Man-
chester, den West-Midlands, Merseyside, West Yorkshire, South
Yorkshire und Tyneside scheint das Identitétsgefiihl der Londoner durch
eine Dekade ohne gemeinsame Institutionen eher geschirft worden zu
sein. Eine latente Unzufriedenheit mit Londons demokratischem De-
fizit zeigt sich deutlich in neueren Arbeiten der Universitit von
Strathclyde, die belegen, daB8 die Londoner in ihrem Wunsch nach ei-
ner eigenen Regierung auf dem zweiten Platz liegen, nur geschlagen
von der schottischen und sehr wohl vor der walisischen und allen an-
deren englischen Regionen (Tabelle 7).

Fiir die kollektive Repriisentation Londons nach der Abschaffung
des GLC waren keine Vorkehrungen getroffen worden. Kleinere Auf-
gaben und Zustindigkeiten auf der geschiiftlichen und quasi diploma-
tischen Seite waren von den Lord Mayors von London und Westmin-
ster iibernommen worden; der British Council bezahlte einen Beam-
ten des LRB, damit dieser die Treffen des internationalen Netzwerks
der Metropolen besuchen konnte; der stddtische Ausrufer von London
machte sich auf zu internationalen Handelsmessen von einem Biiro
des Londoner Bezirkes Merthon aus; als Antwort auf Unternehmens-
klagen iiber Binneninvestitionen und Gewerbeforderung (,,Stimme*
im engsten Sinn) setzte die Regierung 1992 die Arbeit von zwei Ge-
sellschaften — London First und das London Forum - in Gang und
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brachte sie 1993 unter dem Vorsitz von Sir Alan Sheppard von Grand
Metropolitan zusammen. London First, eine Partnerschaftsorganisation
ohne Geld, ohne Legitimation und mit wenig Orientierungssinn, wur-
de mit der Fiihrung von London Pride (1995) betraut: eine licherliche
Ubung in public relations, die nur die Grenzen des status quo hervor-
hob.

Soweit konnte die Regierung es wagen, auf dem schliipfrigen Ab-
hang der London-weiten politischen Reprisentation zu gehen. Admi-
nistrativ ist sie ein gutes Stiick weitergegangen. Gerade der Erfolg des
LRB bei der Demontage der Uberreste des GLC hat gezeigt, da8 das
Ganze mehr war als die Summe seiner Einzelteile. Solange Mrs.
Thatcher Premierministerin blieb, gab die Regierung prinzipiell nicht
2u, daf etwas mit den Arrangements fiir London nicht in Ordnung war
~ abgesehen von den Fragen der Transportkoordination fiir die Dock-
lands, als Antwort auf die Lobby der Stadtentwickler.” Nach dem
Wechsel der Priisidentschaft und der Kontroverse iiber die Hauptstadt
in der Wahlkampagne des Jahres 1992 setzte die ins Amt zuriickkeh-
rende konservative Regierung jedoch einen Kabinettsunterausschuf
fiir London ein. Im Rahmen einer landesweiten Reform im November
1993 wurden als nichstes die regionalen Biirokratien der Ministerien
fiir Arbeit, Umwelt, Handel und Industrie sowie Transport in einem
neuen Government Office for London (GoL) zusammengefafit. Die
Verwaltungsbeamten waren viel enger mit dem Regieren Londons
befaBt als ihre Gegeniiber anderswo.*® Das GoL war die stérkste und
politisch sensibelste von Englands neuen, regionalen Administratio-
nen. In gewissem Sinn war es eine Wiedererfindung der integrierten
Biirokratie fiir London, die durch den London Residuary Body de-
montiert und aufgeteilt worden war.

In jeder Demokratie sind politische Entmiindigung und admini-
strative Zentralisierung eine instabile Kombination. Genau aus die-
sem Grund ist es sicher, daB eine zukiinftige, nichtkonservative Re-
gierung konstitutionelle Zugestindnisse in Richtung auf nationale und
regionale Ubertragungen in Schottland und Wales machen wird. Es ist
genauso sicher, daB sie sich der latenten Unzufriedenheit von sieben
Millionen Londonern iiber den Mangel an Selbstverwaltung anneh-
men wird.* Insofern ist das Paradoxe an der Abschaffung des GLC,
daf} sie die Identitit Londons gestérkt und nicht geschwicht hat. Mrs.
Thatcher hatte Recht beziiglich der Notwendigkeit, einen schnellen
und entschiedenen Verkauf von County Hall zu erreichen. 1995 im-
mer noch vakant und umgeben von Geriichten, daB es so bleiben wird,
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symbolisiert die County Hall sowohl den Erfolg des London Residuary
Body in der Zergliederung der Londoner Regierungsmaschine als auch
den gescheiterten Versuch, die Seele zur Ruhe zu legen.®
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Tabelle 1: Vom Greater London Council auf den London Residuary
Body zum 1. April 1986 iibertragene Funktionen

Personal 3733 Beschiftigte
290 Auszubildende
Abwicklung von 3200 Kiindigungen

Finanzen GLC Rentenversicherung: 70.000 Mitglieder,
1,6 Mrd £ Vermdgen

2,4 Mrd £ Schulden

46.000 Hypotheken im Wert von 235 Mio £
6000 Anleihen fiir Wohnungsgesellschaften
Industrieanleihen im Wert von 14 Mio £

Vermietungen Thamesmead: 17 ha, 5500 Mietwohnungen
: 3400 Appartements und Bungalows
auf dem Land und an der Kiiste

unbebauter Raum Hampstead Heath

andere Parkanlagen, Spielplitze und offentli-
che Riume (55 ha)

Green Belt Land, iiberwiegend landwirtschaft-
lich genutzt (110 ha)

Vermdgen 10.000 Gebdude

Juristische

Angelegenheiten 3000 Rechtsfille

Archive, Eigentumsurkunden auf 4 km Regalflichen
Karten, Fotographien 1,5 Mio Negative

und Kostbarkeiten

Dienstleistungen Computerservice (452 Beschiiftigte) fiir 200
Klientelorganisationen

Sozialleistungen

Forschungseinrichtungen

13 wissenschaftliche Laboratorien (165 Be-
schiiftigte)

2600 Ampelanlagen mit Computeriiber-
wachungssystem (89 Beschiftigte)

Infrastrukturprojekte unvollendete StraBenbauprojekte in Enfield und
Greenwich

Quelle: M. Hebbert/A. Edge, Dismantlers: The London Residuary Body 1985-1992, Lon-
don 1994.
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Tabelle 3: Erlose aus Immobilienverkiufen

des London Residuary Body
Zeitraum in Mio. £
1986-87 40,8
1987-88 154,2
1988-89 275,8
1989-90 70,6
1990-91 43,2
1991-92 20,3
Summe: 5849

Quelle: M. Hebbert/A. Edge, Dismantlers: The
London Residuary Body 1985-1992, London 1994.

Tabelle 4: Von der London Education Authority auf den London
Residuary Body zum 1. April 1990 iibertragene Funktionen

Personal Abwicklung von 3.800 Kiindigungen
Finanzen Verfiigbare Mittel auf Ertragskonten: 82 Mil-
lionen £
300 Treuhandfonds
Vermaogen 260 Gebiude

Dienstleistungen | Fuhrpark fiir Schiilertransport
Versorgungsleistungen Greater Londons
ILEA Computer fiir Lohnabrechnungen
Ceniral Catering College

The Horniman Museum

The Geffrye Museum

Morley College

The Working Men’s College

The Mary Ward College

The City Lit

Quelle: M. Hebbert/A. Edge, Dismantlers: The London Residuary Body 1985-1992, Lon-
don 1994,
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Tabelle 5: Vollzeitbeschiftigte des London

Residuary Body
Zeitraum Angestellte
November 1985 2
April 1986 4.000
April 1989 900
April 1990 1.800
April 1993 0,5

Quelle: M. Hebbert/A. Edge, Dismantlers: The London
Residuary Body 1985-1992, London 1994.

Tabelle 6: Sollte es einen gewiihlten Rat fiir London geben (%)?

1987 Inner London Outer London
Ja 55 47
Nein 27 40

Quelle: ‘Life in London’, Umfrage fiir London Daily News, Februar 1987.

1994
Ja 66 61
Nein 24 29

Quelle: Harris Research Centre, ‘Capital Futures’, Umfrage fiir Carlton Television, April

1994.
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Tabelle 7: ,Wiirden Sie befiirworten, daB [Ihre Region] eine groBere
Eigenverantwortlichkeit in Form eines fiir die Gesamtheit {Ihrer Re-
gion} gewihlten Rates oder einer Versammlung bekime, oder Jehnen
Sie diese Idee ab?

Unterstiitzung % Ablehnung %
London 63 28
Nord Westen 42 54
Nord Osten 53 41
Yorks & Humberside 53 43
Midlands 50 45
Siid Westen 49 47
East Anglia 46 49
Siid Osten 42 54
GroBbritannien 54 41
England 51 44
Wales 58 37
Schottland 72 22

Quelle: Public Opinion & Local Citizenship Survey, University of Strathclyde and
University of Glasgow, ESRC Local Governance Programme.
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