Die Raumordnungspolitik in der Bundesrepublik Deutschland im Spannungsfeld
zwischen Koordinierungsbedarf und Planungsautonomie

Von Herwig Birg

Die Analyse des Verhéltnisses zwischen Koordi-
nierungsbedarf und Planungsautonomie in der Raum-
ordnungspolitik ist Teil der allgemeineren Frage-
stellung, welche Beziehungen es zwischen zwei
Planungstrégern gibt, die von zwei unterschiedlichen
Ebenen aus raumwirksame Politik betreiben. Der
Begriff Koordination bezeichnet dabei die Hand-
lungsmaxime der {ibergeordneten, der Begriff Auto-
nomie die Handlungsmaxime der untergeordneten
Ebene.

Ein Bedarf an Koordination kann sich aus zwei
verschiedenen Griinden ergeben:

(1) Das autonome, d.h. in erster Linie den eigenen
Interessen dienende Handeln der Entscheidungs-
einheit auf der unteren Ebene (eine Kommune
oder eine Region) hat meist dkonomische und
soziale Folgen, die sich teilweise auBerhalb des
territorialen Zustandigkeitsbereichs auswirken,
und zwar in einer die Interessen des jeweiligen
Restgebiets negativ beeinflussenden Weise. Auf-
gabe der Koordination ist es in diesem Fall, den
Handlungsspielraum der einzelnen unteren Ent-
scheidungseinheiten im Interesse des jeweiligen
Restgebiets einzuschranken. Beispiele fur diese
Art von Koordination gibt es vor allem aus dem
Umweltschutz.

(2) Eine zweite Zielsetzung koordinierender Aktivitat
besteht darin, die extraterritorialen Wirkungen,
die fiir das jeweilige Restgebiet nicht von Nach-
teil, sondern von Vorteil sind, zu fordern. In die-
sem Falle wirkt Koordination nicht begrenzend,
sondern erweiternd auf den autonomen Hand-
lungsspielraum. Ein Beispiel hierfr ist die
Subventionierung bestimmter Wirtschaftszweige
(Schiffbau), von denen auch Branchen in anderen
Regionen indirekt profitieren (Eisen- und Stahl-
industrie).

Um eine besondere Spielart dieser zweiten Art von
koordinierender Aktivitat handelt es sich, wenn die
libergeordnete Planungsebene im Interesse der
untergeordneten territorialen Einheit und stellver-

tretend fUr diese auf deren Gebiet tdtig wird. Ein
Beispiel hierfir ist die Politik der Bundesregierung,
die durch Entscheidungen iber den Standort von
Bundesbehorden auf die Entwicklung in den Regio-
nen EinfluB zu nehmen versucht.

Aus dieser doppelten Funktion von Koordinie-
rungsaufgaben ergibt sich, daB das Verhéltnis von
Koordination und Autonomie teilweise als ein Span-
nungsverhéltnis charakterisiert werden kann. Es ist
aber auch klar, daB sich dieses Verhéltnis nicht auf
das Konflikiproblem reduzieren 1aBt. in der politi-
schen Debatte steht meist der Konfliktaspekt im Vor-
dergrund. Diese Sicht kann aber den Zielen der
Raumordnungspolitik nicht voll gerecht werden.

Zur theoretischen Begriindung der
Raumordnungspolitik

Die Ziele und Grundsatze der Raumordnungspolitik
wurden explizit zuerst im Raumordnungsgesetz von
1965 formuliert. Dieses Gesetz enthalt noch sehr all-
gemeine Formulierungen. Das anzustrebende raum-
liche Gefiige der Bundesrepublik soll der ,freien
Entfaltung der Personlichkeit, der .Wiedervereini-
gung“ und der ,européischen Zusammenarbeit” die-
nen. Die raumliche Struktur der Gebiete soll ,ge-
sund* und ,ausgewogen” sein, und in den landlichen
Gebieten soll die Bevélkerungsdichte und die wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit ,ausreichend” sein.

Diese Formulierungen wurden seinerzeit zu Recht
als Leerformeln klassifiziert. Die Forderung nach
einer Konkretisierung der Ziele wurde von der Bun-
desregierung 10 Jahre spater im ,Raumordnungs-
programm fiir die groBraumige Entwicklung des
Bundesgebietes*” aufgegriffen’. Dieses Programm
enthalt die Forderung nach der ,Gleichwertigkeit der
Lebensbedingungen® und konkretisiert diesen Begriff

wie foigt:

1! Raumordnungsprogramm fir die groBraumige Entwick-
lung des Bundesgebietes (Bundesraumordnungsprogramm).
Bundestagsdrucksache 7/3584 vom 30. 4. 1975.
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(1) ,Gleichwertige Lebensbedingungen sind gegeben,
wenn fir die Biirger in allen Teilrdumen des Bundesge-
biets ein quantitativ und qualitativ angemessenes Angebot
an Wohnungen, Erwerbsmoglichkeiten und 6ffentlichen
Infrastruktureinrichtungen in zumutbarer Entfernung zur
Verfilgung steht und eine menschenwirdige Umwelt vor-
handen ist; in keinem dieser Bereiche soll ein bestimmtes
Niveau unterschritten werden.” (i, 1., Abs. 2)

Es werden ferner folgende Ziele genannt:

(2) ,In stark belasteten Verdichtungsrdumen soll einer
weiteren Zunahme von Bevdlkerung und einer Zunahme
von Arbeitsplatzen entgegengewirkt werden, soweit dies
zu einer Verminderung des Entwicklungspotentials in
schwach strukturierten. Teilen des Bundesgebietes fihren
oder soweit hierdurch die Qualitat der Lebensbedingungen
in Verdichtungsraumen beeintrachtigt wiirde. Das soll auch
dazu beitragen, Entwicklungspotential in schwach struktu-
rierten Teilen des Bundesgebietes zu halten” (I, 1.2,
Abs. 6)

(3) ,GroBraumige Disparitdten lassen sich nur ausgiei-
chen, gleichwertige Lebensbedingungen in gesunder Um-
welt nur realisieren, wenn in allen Teilrdumen des Bundes-
gebietes auch eine den raumlichen Gegebenheiten und
Entwicklungszielen entsprechende Funktionsvielfalt erhal-
ten, verbessert oder geschaffen wird.

Diese Funktionsvielfalt erfordert im Rahmen der ange-
strebten Raumstruktur eine funktionale Aufgabenteilung
zwischen dichter besiedelten Raumen und Freirdumen..."
(1, 2.3, Abs. 1)

(4) ,Fur Verdichtungsraume kommt es in erster Linie
darauf an, ihre Leistungsfahigkeit durch eine Verbesserung
der Infrastruktur und der Umweltbedingungen zu sichern
und zu erhdhen.. . (I, 3, Abs. 4)

(5) ,In den landlichen Gebieten sind wirtschaftlich und
infrastrukturell den Gbrigen Teilrdumen entsprechend
gleichwertige Lebensbedingungen anzustreben. Das Ent-
wicklungspotential ist deshalb insoweit verstéirkt dorthin
zu lenken und schwerpunktmagig einzusetzen.

Hier sind insbesondere . . .

— die zur ErschlieBung der léndlichen Gebiete und zur
Versorgung ihrer Bevdlkerung erforderlichen Infrastruk-
tureinrichtungen in zentralen Orten sowie die notwen-
digen Verkehrsverbindungen zu erhalten, zu verbessern
und zu schaffen,

— sichere und hochwertige Arbeitsplatze zu erhalten oder
zu schaffen und dadurch die wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit zu starken, . ..

— MaBnahmen der landlichen Neuordnung durchzufithren,

— MaBnahmen zur Erhaltung der Leistungsfahigkeit des
Naturpotentials . . . durchzufiihren und

— MaBnahmen des Stadtebaus und des Wohnungsbaus
durchzufiihren.” (1, 3., Abs. 6)

Diese Formulierungen sind im Vergleich zu den
Zielen und Grundsidtzen des Raumordnungspro-
gramms zwar nicht mehr als inhaltsleer einzustufen,
doch sind die ,sowohi als auch“-Formulierungen
nicht prézis genug, damit festgestellt werden kénnte,
in welchem Grade die Ziele in einer konkreten Re-
gion erfilit bzw. verletzt sind.

Diesen Grad an Préazision hat erst der Beirat fiir
Raumordnung in seinen Empfehlungen von 1976 er-

406

reicht. In seinem ,System geseilschaftlicher Indika-
toren flir die Raumordnung“ werden die Zielbereiche

Umweltqualitat,

Wirtschaftsstruktur,

Siediungsstruktur,

Sozialstruktur,

materielle und personelie Infrastruktur

jeweils durch ein Biindel ven quantitativ meBbaren
Indikatoren konkretisiert.

So soll beispielsweise die SO:-Immission auf der
Ebene der Mittelbereiche unter 0,06 mg/m® Luft lie-
gen, das Arbeitsplatzdefizit auf der Ebene der Pla-
nungsregionen 20 vH nicht iibersteigen, und es sollen
auf je 100 Personen im Alter von 19 bis 22 Jahren
in jeder Gebietseinheit mindestens 22 Studienplatze
vorhanden sein? Jeder Indikator miBt einen bestimm-
ten Aspekt des Begriffs Lebensbedingungen. Durch
Festlegung eines Schwellenwertes fiir jeden Indika-
tor wird das anzustrebende Ziel exakt formuliert.

Nach diesem Konzept wird das Ziel der Raum-
ordnungspolitik in zwei Etappen verwirklicht: Ziel
des ersten Schrittes ist es, alle Mindeststandards zu
verwirklichen. Im zweiten Schritt wird das dann noch
verbleibende Entwicklungspotential so auf die Funk-
tionen und Regionen verteiit, daB sich eine optimale
Allokation des Entwicklungspotentials ergibt. Das
erste Etappenziel wird mit dem Begriff der Schaffung
~ausgeglichener Funktionsrdume* bezeichnet, das
zweite mit dem Begriff der ,, Funktionszuweisungen®.
,Die Konzeption der Funktionszuweisungen schlieBt
. . . die Schaffung ausgeglichener Funktionsraume
ein, geht aber dariiber hinaus, weil sie sich nicht mit
der Erfiillung von Mindeststandards zufrieden gibt,
sondern dariber hinaus eine optimale Allokation des
Entwicklungspotentials anstrebt®.”

Man kénnte dieses Programm auf die Formel brin:
gen: Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen bel
Ungleichheit der regionalen Lebensverhéltnisse -
oder iiberspitzt: Gleichwertigkeit durch Ungleichheit,
denn das Konzept der Mindeststandards schlieBt
nicht nur nicht aus, daB den Regionen jenseits _def
Mindeststandards ein unterschiedliches Entw1_ck-
lungspotential zugewiesen wird, sondern der Sinn
dieser Konzeption liegt darin, den zu erwartenden
disparitatenerh6henden Effekt unterschiedlich hoher
Funktionszuweisungen durch Mindeststandards U
mildern.

2 Beirat fiir Raumordnung, Empfehiungen vom 16. 6. 197%
Der Bundesminister fur Raumordnung, Bauwesen un
Stidtebau, Bonn, 1976, S. 39, 40 und 42. s

3 R. Thoss, P.-H. Burberg, W. Henrichsmeyer u. H- ZOHer_.
Die agrar- und regionalpolitische Bedeutung von'Vorra’;‘;;r
gebieten, Gutachten im Auftrag des Bundesministers U
Ernéhrung, Landwirtschaft und Forsten, Minster/Bonn, 19
(Mimeo.), S.22.




Ist Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse bei
Ungleichheit der regionalen Funktionen und Bedin-
gungen vorstellbar? Man ist geneigt, die Beantwor-
tung dieser Frage von den konkreten Gebieten ab-
hangig zu machen, die miteinander verglichen
werden. Bei einem Vergleich der Region Hamburg
mit der Region Miinchen wiirde man ein anderes
Ergebnis erwarten als bei einem Vergleich der Re-
gion Hamburg mit der Region Essen. In allgemeiner
Betrachtung ist jedoch mit Ungleichheit stets auch
die Gefahr von Ungleichwertigkeit verbunden, und
es erscheint als zweifelhaft, ob sich alle natur- und
kulturbedingten Nachteile einer Region jemals durch
interregionale Kompensationszahlungen ausgleichen
lassen. Es stellt sich daher die Frage, wie eine
raumordnungspolitische Konzeption, die das Risiko
interregionaler Ungleichwertigkeit der Lebensbedin-
gungen nicht ausschlieBen kann, zu begriinden ist.

Dieser Frage wurde in der raumordnungspoliti-
schen Diskussion bisher relativ wenig Aufmerksam-
keit geschenkt. Eine wichtige MeinungsauBerung
hierzu stammt von der Kommission fiir wirtschaft-
lichen und sozialen Wandel. Die Kommission hat
vorgeschlagen, die interregionale funktionale Auf-
gabenteilung konsequent als produktivitatserhéhen-
des Ordnungsprinzip zu nutzen und periphere land-
liche Rdume aus ihrer wirtschafts- und infrastruktu-
rellen Forderung zu entlassen®. Die Bundesregierung
hat diese Vorstellungen in Beantwortung einer An-
frage zur Uberpriifung der Raumordnungspolitik zu-
rickgewiesen. Sie hat sich dabei auf die Konzeption
des Beirats berufen, dabei aber offensichtlich Uber-
sehen, daB auch das Konzept der ausgeglichenen
_Funktionsréume — denkt man es zu Ende — zu einer
interregionalen funktionalen Aufgabenteilung flihren
kann, die die Gefahr von Ungleichwertigkeit in sich
birgt, wenn auch sicherlich nicht in dem MaBe, wie
da"s bei der Konzeption der Kommission zu erwarten
wdre.

Wie kénnte die Position des Beirats begriindet
werden? Die Begriindung einer normativen Position
wie des Strebens nach Gleichwertigkeit kann nie-
mals abschlieBend sein in dem Sinne, wie es die Be-
grindung einer Tatsachenbehauptung oder wie es
ein mathematischer Beweis ist. Es ist allenfalls mog-
lich, die Grenze des Unbegriindbaren ein Stiick
hinauszuschieben, indem der rationale Kern einer
Position freigelegt wird. Dabei lassen sich — verein-
fachend — zwei Grundauffassungen unterscheiden,
die im folgenden als Positionen A und B idealtypisch
charakterisiert werden. Wenn dabei der Begriff ,Nut-
zen" verwendet wird, so soll damit nicht der Eindruck
erweckt werden, es existiere ein praktikables Ver-
fahren der Nutzenmessung, dem die Bewohner aller
Regionen zustimmen wiirden. Der nur subjektiv be-
griindbare Begriff des Nutzens reicht aus, um die

folgende Unterscheidung deutlich zu machen. Dabei
kann es sich auch um den Nutzen handeln, den eine
Gruppe von Experten oder eine Regierung den Le-
bensbedingungen in den Regionen zumessen wiirde.

Die Argumentation nach Position A nimmt inter-
regionale Ungleichheit sowohl im Hinblick auf die
objektiv meBbaren Ausstattungsmerkmale der Regio-
nen in Kauf (indikatoren der verschiedensten Art)
als auch im Hinblick auf den Nutzen, der sich aus
diesen Ausstattungsmerkmalen ergibt. Bezeichnet
man den Vektor der Ausstattungsmerkmale einer be-
liebigen Region r mit x,, den entsprechenden Vektor
einer beliebigen anderen Region s mit x; und den
daraus resultierenden (nicht objektiv meBbaren)
Nutzen mit u, wobei u; = f(x,) bzw. us = fs(x;), s0
werden folgende Ungleichheiten in Kauf genommen:

Xr 3 Xs
rrs=1..,n

Ue F Us

Die Begriindung hierfiir kdnnte beispielsweise lau-
ten: Eine interregional ungleiche Verteilung des Pro-
duktionspotentials in Periode 1 kann in den kapital-
starken Regionen zu so hohen Skalenertragen fih-
ren, daB die kapitalschwachen Regionen durch die
interregionale Produktionsverflechtung (Bezugs- und
Lieferverflechtung bei Vorleistungen und interregio-
naler Handel mit Fertigprodukten) von der wirtschaft-
lichen Aktivitat in den kapitalstarken Regionen pro-
fitieren mit der Folge, daB das Einkommens- bzw.
Nutzenniveau in Periode 2 in jeder Region (ber dem
Wert liegt, der bei einer geringeren Ungleichheit
(= gleichmaBigeren Verteilung des Produktions-
potentials) erreicht worden ware.

Diese Art der Begriindung hat Ahnlichkeit mit der
Begriindung von J. Rawls fiir Skonomische und so-
ziale Gerechtigkeit bei gleichzeitiger Ungleichheit
(des Vermogens, des Einkommens usf.). Ubertragt
man die normative Definition von Rawls auf die re-
gionale Problematik, so Jautet die Definition®:

Interregionale Gerechtigkeit herrscht, wenn
- (a) verniinftigerweise erwartet werden kann, daB
eine interregionale Ungleichheit fur alle Regionen
von Vortei! ist und wenn
(b) die Verfiigbarkeit iiber die Mittel, durch die
die Ungleichheit hervorgerufen wird, nicht nur auf
eine abgeschlossene Gruppe von Regionen be-
schrankt wird.

4 Damit die Raumordnungspolitik Erfolge hat, ist es
notig, zu einer drastischen Verringerung der geforderten
... zentralen Orte und . .. der Schwerpunktorte . . . ZU
kommen.“ Wirtschaftlicher und sozialer Wandel in der Bur}-
desrepublik Deutschland, Gutachten der Kommission fir
wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Bonn, 1976 (Mimeo.),

S. 647.
5 J. Rawls, A Theory of Justice, Oxford, 1972, S. 60.
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DaB es fir alle Regionen vorteilhaft sein kann,
wenn nicht alle Regionen gleich ausgestattet sind,
bedarf keiner Begriindung. So sind die Vorteile, die
sich beispielsweise aus der Existenz des Umwelt-
bundesamtes in Berlin (West) oder aus dem Euro-
paischen Patentamt in Munchen ergeben, nicht nur
auf die beiden Stadte beschrénkt. Das gleiche gilt
fur den Hamburger Hafen und fir die Universitéts-
standorte. Schwieriger ist es, die Forderung (b) nach
einem prinzipiell gleichen Recht auf Zugang zu den
auf alternative Weise zuteilbaren Mitteln zu begriin-
den. Da sich diese Forderung genaugenommen
nicht erfiillen 1aBt — Sammlungen bestimmter Kunst-
werke, GroBflugh&fen, Regierungssitze usw. kann es
jeweils nur an einem Ort geben, und das Vorhanden-
sein von Einrichtungen dieser Art prajudiziert haufig
die Ansiedlung zuséitzlicher Einrichtungen — 188t sich
bezweifeln, ob eine so definierte interregionale Ge-
rechtigkeit verwirklichbar bzw. {berhaupt wiinschbar
ist. Die Forderung (b) muB daher offensichtlich auf
teilbare Guter beschrankt werden, d.h. auf Giiter, die
sich interregional gleich verteilen lassen. Es kann
also nicht darum gehen, jeder Region beispielsweise
das gleiche Recht auf die Ansiediung eines bestimm-
ten neu gegriindeten Betriebes zu garantieren. Aber
jeder Region muB bei der Ansiedlungskonkurrenz
das gleiche Recht auf den Einsatz von Ansiedlungs-
anreizen zugestanden werden, es sei denn, daB
gerade im Interesse einer gleichméBigeren Vertei-
lung der Industrie bestimmte Regionen (Férderge-
biete) mit besonderen Mitteln (beispielsweise Inve-
stitionszuschlisse) ausgestattet werden.

Die Gegenposition B lautet: Unterschiede in den
objektiven Ausstattungsmerkmalen x miissen zuge-
lassen werden, weil es weder mdglich noch sinnvoll
ist, sie aufzuheben. Im Gegensatz zu Position A wer-
den aber Unterschiede im Hinblick auf die Nutzen,
die aus den Ausstattungsmerkmalen entstehen, nicht
hingenommen. Es wird also die Gleichheit der Nut-
zen bei Ungleichheit der Ausstattungsmerkmale an-
gestrebt:

Xr oF Xs
nrs=1...,n
U, = U

und zwar fiir alle Perioden. Ein voribergehendes In-
kaufnehmen einer Ungleichheit der Nutzen mit dem
Argument, daB sich dies spater fiir alle Regionen
positiv auswirke, wird nicht akzeptiert.

In der politischen Debatte sind die Argumentatio-
nen beider Positionen miteinander vermengt. Die
gegebene idealtypische Unterscheidung trifft daher
die Realitdt nur bedingt. Dennoch erscheint es mog-
lich, die Argumentation der Kommission schwer-
punktméaBig der Position A, die des Beirats der Posi-
tion B zuzuordnen. Dabei konnte der Eindruck
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entstehen, als wiirde bei dieser Zuordnung der Posi-
tion des Beirats mehr Gewalt angetan als der der
Kommission, weil ja auch der Beirat eine Erfillung
von Zielen tber die Mindestwerte hinaus fir sinnvoll
ansieht, mit der Folge, daB sich die regionalen
Nutzenniveaus unterscheiden wiirden, wenn die Min-
deststandards in den verschiedenen Regionen in
unterschiedlichem AusmaB (bererfilit wiirden. Des-
halb ist es wichtig zu sehen, daB nicht die de facto
Gleichheit bzw. Ungleichheit der regionalen Nutzen-
niveaus, sondern die angestrebte Gleichheit der
Nutzenniveaus das Kriterium ist, das die Positionen
des Beirats von der Position der Kommission unter-
scheidet. Es ist allerdings zuzugeben, daB es sich bei
der hier geschilderten Position des Beirats um eine
Interpretation eines Standpunkts handelt, der noch
durch den Beirat selbst prazisiert werden miiBte,
falls die gegebene Interpretation nicht zutreffend
sein sollte. Das gleiche gilt fiir die Position der Kom-
mission.

Wichtig fiir die folgende Argumentation ist vor
allem, daB die Ungleichheit in bezug auf die Aus-
stattungsmerkmale in beiden Positionen als sinnvoll
angesehen wird. Hieraus ergeben sich weitreichende
Folgen fiir die interregionale Funktions- und Auf-
gabenteilung und damit auch fiir die Frage des Ver-
haltnisses von Koordinierungsbedarf und Planungs-
autonomie. Bevor dieses Verhiitnis errtert wird, soll
jedoch noch auf folgenden wichtigen Gesichtspunkt
hingewiesen werden, der sich aus dem Begriff des
regionalen Nutzniveaus ergibt:

Nur bei einer geringen interregionalen Verflech-
tung ist der Verfugbarkeitsort der Nutzen, der aus
den Eigenschaften einer Region resultiert, identisch
mit dem Wohnort der Menschen, denen dieser Nutzen
zuflieBt. Durch Pendeln und Reisen verwischt sich
die raumliche Indentitdt zwischen der Nutzent-
stehung und den Wohnorten der Nutzenempféngef-
Auch durch die zunehmende interregionale ' Lei-
stungsverflechtung wird die Zuordnung der regiona-
len Vorteile zu den Menschen in den verschieder'fen
Regionen immer problematischer. Ein Vorteil fir eine
Region ist oft auch ein Vorteil fiir andere Regionen.
Die hohen Import- und Export-Stréme zwischen den
Regionen haben beispielsweise zu einer starken
Verklammerung der &konomischen Interessen der
Regionen gefiihrt.

Es ist wahrscheinlich, daB auch die Wohnortmobili-
tét in den langen Zeitraumen, in denen Raumord-
nungspolitik betrieben werden muB, wieder zuneh-
men wird. Wenn es zutrifft, daB nicht der Wohnort,
sondern der individuelle Lebensplan — die selbst-
verantwortliche Entscheidung iiber den eigenen
Lebensweg — zu einer zunehmenden Quelle der
Identitat geworden ist, dann wird die Wah! des
Wohnorts zu einer Funktion der Identitatsfindung. in




diesem Falle wiirde die Wohnortwahl in steigendem
MaB von beruflichen Entscheidungen abhéngen, aber
auch von den persénlichen Praferenzen im Hinblick
auf den sogenannten Freizeitwert von Regionen. Die
Bedeutung der Bindungen an den Heimatort fir die
Wohnortwah! wiirde sich entsprechend verringemn.
Im Verlauf des Lebens eines Individuums konnten
daher die unterschiedlichsten Arten von Regionen
nacheinander als die jeweils vorteilhaftesten er-
scheinen. Wire es dann aber sinnvoll, eine Politik zu
betreiben, die jede Region in den Stand setzt, alle
wichtigen Funktionen zu erfiillen?

Die Beantwortung dieser Frage héngt davon ab,
ob es gelingt, die Hemmnisse abzubauen, die der
freiwilligen Mobilitét entgegenstehen. Da die Mobili-
tatstahigkeit schichtenspezifisch sehr unterschiedlich
ist, 148t sich aus hohen Mobilitatsziffern nicht auf
eine befriedigende Mobilitatsmoglichkeit schlieBen.
Hinzu kommt, daB Mobilitat haufig erzwungen ist
(— auf die Wichtigkeit des Verhltnisses der Push-
Faktoren zu den Pull-Faktoren bei der Wanderungs-
entscheidung werde ich noch zuriickkommen). Fest-
zuhalten ist hier, daB die Politik der Erfiillung von
Mindeststandards schon deshaib sinnvoll ist, weil sie
auch den mit ihrem Lebensraum verwurzeiten Men-
schen eine Existenzmdglichkeit bieten kann. Die
drastische Verringerung der Mobilitét in den letzten
15 Jahren erlaubt bis auf weiteres kein anderes Vor-
gehen®,

Spannungen zwischen Koordinationsbedarf
und Planungsautonomie

Aus der Logik des Konzepts der ausgeglichenen
Funktionsrdume bzw. der regionalen Funktionszu-
weisungen scheint sich ein natiirliches Ubergewicht
der Argumente fiir mehr Koordination aller raum-
wirksamen MaBnahmen in der Weise zu ergeben,
daB sich durch die bessere Wahrnehmung der Ko-
ordinationsaufgaben das Machtgefalle zugunsten der
jeweils libergeordneten Gebietskorperschaft ver-
sndert. Ein GroBteil der politischen Debatte scheint
auf dieser Grundiiberlegung zu beruhen. Ich werde
nun versuchen, die verschiedenen Argumente in die-
sem Meinungsstreit zu interpretieren und zusammen-
fassend darzustellen, und zwar in folgender Reihen-
folge:

1. die Argumente der Gebietskorperschaften als den
Tragern der Planung,

2. die Argumente der Verwaltungs- bzw. Politik-
wissenschaft, die die Fragen der Planung im Hin-
blick auf die involvierten Entscheidungsmechanis-
men untersucht, und

3. die Argumente, die sich aus der Logik des Pla-
nungsprozesses bzw. aus regionalbkonomischer
Sicht ergeben.

Die Argumente der
Gebietskbérperschaften

Die Diskussion zwischen Bund, Léndern und Ge-
meinden konzentriert sich auf zwei Hauptfrontlinien,
1. auf den Gegensatz zwischen dem Bund und den
Landern und 2. auf den Gegensatz zwischen den
Landern und dem Bund auf der einen Seite und den
Kommunen auf der anderen Seite.

(1) Das Verhiltnis des Bundes zu den Léndern

Die Lander (insbesondere die unionsregierten Lan-
der) fordern mit zunehmender Intensitat gine Reform
des Planungsverbundsystems zwischen Bund und
Landern mit dem Ziel, die Verantwortung der Lénder
fir ihr jeweiliges Gebiet durch Entflechtung der Zu-
standigkeiten und durch eine Abschaffung der Misch-
finanzierung wiederherzustellen’.

Ziel der Kritik sind vor allem die in der Finanz-
verfassungsreform eingefiihrten Gemeinschaftsauf-
gaben nach Artikel 912 des Grundgesetzes® und die

6 Die sinkende Mobilitat wird aus folgenden Zahlen deut-
lich: Die Zahl der Zuziige und Fortziige der Personen zwi-
schen den Bundeslandern sank von 1,1 Mill. Personen im
Jahr 1965 kontinuierlich auf 0,8 Mill. im Jahr 1977, die der
Erwerbspersonen von 0,7 Mill. auf 0,5 Mill. Die Mobilitét
der Nichterwerbspersonen sank von 384000 auf 351 000.
Quelle: Statistische Jahrbiicher der Bundesrepublik Deutsch-
land.

7 Der niedersachsische Ministerprasident Ernst Albrecht
hat diese Forderung wie folgt formuliert: ,Ich bin der Mei-
nung, daB wieder klar sein muB, ob fir den Wohnungsbau,
die Krankenhiuser oder die Hochschulen der Bund oder
die Lander zustandig sind. lch kénnte diese Liste vermeh-
ren, ob es nun das Energiesparen ist oder die Aufnahme
von Fliichtlingen aus Vietnam . .

Jlch bin der Auffassung, daB die Mischfinanzierungen
unserem foderalistisch aufgebauten Staat schaden. Sie
verwischen die Kompetenzen und die Verantwortlichkeiten.
Keiner weiB mehr genau, ob der Bund oder das jeweilige
Land fiir eine Sache verantwortlich sind.” In: Handelsblatt

v.16.9.79.
8 Der Art. 91a (Mitwirkung des Bundes bei Gemein-

schaftsaufgaben) lautet:

(1) Der Bund wirkt auf folgenden Gebieten bei der Er-
fillung von Aufgaben der Lander mit, wenn diese Aufgaben
fiir die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des
Bundes zur Verbesserung der Lebensverhiitnisse erforder-

lich ist (Gemeinsd‘aaftsaufgaben):
1. Ausbau und Neubau von Hochschulen ginschlieBlich der

Hochschulkliniken,
2. Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,
3. Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes.

(2) ! Durch Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundes-
rates werden die Gemeinschaftsaufgaben naher bestimmt.
2 Das Gesetz soll allgemeine Grundséatze fur ihre Erfaliung
enthalten.

(3) ' Das Gesetz trifit Bestimmungen Gber das Verfahren
und uber Einrichtungen fir eine gemeinsame Rahmenpla-
nung. 2Die Aufnahme eines Vorhabens in die Rahmenpla-
nung bedarf der Zustimmung des Landes, in dessen Ge-
biet es durchgefihrt wird.

(4) ' Der Bund tragt in den Féllen des Absatzes 1 Nr.1
und 2 die Halite der Ausgaben in jedem Land. 2in den Fal-
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Finanzhilfen des Bundes fiir ,besonders bedeutsame
Investitionen® der Lander und Gemeinden bzw. Ge-
meindeverbande nach Artikel 104a, Absatz 4 GG
(Stadtebaufdrderung, Gemeindeverkehrsfinanzierung,
Krankenhausfinanzierung)’.

Die bisher wirksamste Aktion gegen diesen Pla-
nungsverbund hat das Land Bayern durch seine
Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht gegen die
Praxis der Finanzhilfen gefiihrt, die der Bund an die
Linder fur Investitionen nach Artikel 104 a2 Abs. 4 GG
geleistet hat. Das Bundesverfassungsgericht hat die-
sen Klagen zur Uberraschung der Raumordnungs-
politiker in zwei neueren Urteilen von 1975 und 1976
stattgegeben'®.

Das Gericht begriindet sein Urteil damit, daB Ar-
tikel 104 a Abs. 4 GG keine Rechtsgrundlage fiir eine
direkte oder indirekte Investitionslenkung des Bun-
des darstelle, und zwar weder fir raumordnungs-
politische Ziele noch fiir wirtschafts-, wéhrungs-
und strukturpolitische Ziele". C.H. David fithrt dazu
aus: ,Vor dem Hintergrund des Konnexitétsprinzips
(des Art. 104 a Abs.4 GG) kdnnte es rechtlich erfor-
derlich werden, die Bundesraumordnung zur Wah-
rung der ihr obliegenden Aufgaben mit eigenen
Finanzmitteln auszuriisten, um sie zur Wahrung bun-
desstaatlicher Integrationsaufgaben, etwa durch die
Ubernahme von Spitzenfinanzierungen, instand zu
setzen'%.”

Die Ausstattung mit eigenen Finanzmitteln wirde
eine Anderung des Grundgesetzes erfordern. Eine
Verfassungsreform wird auch von den Landern ge-
fordert, allerdings mit der entgegengesetzien Ab-
sicht: Flir mehr Foderalismus und weniger Koopera-
tion. Es steht zu beflirchten, daB der planungslogische
Aspekt des Verhéitnisses von Koordination und Pla-
nungsautonomie im politischen Machtkampf, ohne
den Verfassungsreformen nicht realisierbar sind,

nicht den ihm gebiihrenden Stellenwert einnehmen
wird.

(2) Das Verhéltnis der Lénder zu den Kommunen

Die Argumente der Gemeinden gegen die Lénder
und den Bund lassen sich wie folgt zusammenfassen:

(a) Die Gemeinden haben ein grundgesetzlich garan-
tiertes Recht, ,. . . alle Angelegenheiten der ort-
lichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in
eigener Verantwortung zu regeln.” (Art.28 Abs. 2
GG). Planungsautonomie als Bestandteil dieses
Rechts umfaBt sowohl das Recht auf selbsténdige
Identifikation der kommunalen Ziele und Bediiri-
nisse als auch das Recht zu ihrer Realisation.
Diese Rechte kénnte man mit den Begriffen Ziel-
findungsautonomie und Vollzugsautonomie be-
zeichnen®, Die Finanzautonomie bzw. die Ausga-
ben- und Einnahmen-Autonomie ist nur Mittel zum
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Zweck, namlich zur Verwirklichung der Zielfin-
dungs- und Vollzugsautonomie.

(b) Die Finanzautonomie der Kommunen wird untet-
graben, indem die allgemeinen Zuweisungen, die
die Lander im Rahmen des kommunalen Finanz-
ausgleichs an die Gemeinden transferieren, stén-
dig zugunsten der Zweckzuweisungen verringert
werden. Dies fihrt zusammen mit der Kontrolle
der Kreditaufnahme durch die Lénder zu einer
zunehmenden Verringerung des finanziellen Dis-
positionsrahmens, der die Zielfindungs- und Voll-
zugsautonomie einschrankt, was besonders
schwerwiegend ist, weil die Kommunen die
Hauptlast der 6ffentlichen Investition (60VvH) zu
tragen haben.

(c) Durch die Mischfinanzierung konnen kommunale
Investitionen nicht in der Reihenfolge verwirk-
licht werden, der ihrem Platz in der effektiven ort-
lichen Bedarfsrangskala entspricht, sondern der
Gemeinderat muB sich nach dem Angebot an Zu-
schiissen richten, die fiir die verschiedenen In-
vestitionszwecke gewahrt werden.

Die Forderungen der Gemeinden nach einer Um-
verteilung der finanziellen Transfers im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs, die darauf gerichtet
sind, den Anteil der zweckgebundenen Mittel zu re-
duzieren, erscheinen mir berechtigt. Es wird aber oft
der Eindruck erweckt, als ob eine Koordination der
Aufgabenerfiillung von Bund, Landern und Gemein-

len des Absatzes 1 Nr.3 tragt der Bund mindestens die
Halfte; die Beteiligung ist fir aile Lander einheitlich fest-
zusetzen. 3 Das Nahere regelt das Gesetz. # Die Bereitstel-
lung der Mittel bleibt der Feststellung in den Haushalts-
plénen des Bundes und der Linder vorbehalten.

? Der Art. 104 a Absatz 4 lautet:

Der Bund kann den Landern Finanzhilfen fiir besonders
bedeutsame Investitionen der Lander und Gemeinden (Ge-
meindeverbande) gewahren, die zur Abwehr einer Stoérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder zum Aus-
gleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet
oder zur Férderung des wirtschaftlichen Wachstums erfor-
derlich sind. Das Nahere, insbesondere die Arten der 2u
fdrdernden Investitionen, wird durch Bundesgesetz, das der
Zustimmung des Bundesrates bedarf, oder auf Grund des
Bundeshaushaltsgesetzes durch Verwaltungsvereinbarung
geregelt.

10 vgl. C.H. David: EinfluBnahme unter Raumordnungs-
gesichtspunkten auf die Vergabe von Bundesmitteln an die
Lénder vor dem Hintergrund des Art. 104 a des Grundge-
setzes. In: Nachrichten der Akademie fiir Raumforschung
und Landesplanung, Nr. 17, April 1979, S. 2.

Maao0,8s. 9

2 3.a.0,8.17.

3 Folgt man dem Verfassungsrechtler U. K. PreuB, dann
ist die Zielfindungsautonomie durch die Verfassung star
eingeschrankt, weil die ,. . . demokratische Legitimaton .-
nicht aus . . . Art. 28, Abs. 2 GG . . . (resultiert) . . . sondeg1
aus Art. 20 GG (Bundesstaatsprinzip) . . .* Vgl. U. K. Preu®,
Kommunale Selbstverwaltung im Strukturwandel Politischer
Verfassung. In: Stadtbauweit, Nr. 30, 1973, S.205.




den automatisch zu einer Fehlallokation der dffent-
lichen Mittel fiihre. Derartige Fehlallokationen be-
ruhen meist auf mangelnder Information Uber die
Bedarfsrangskalen vor Ort. Das Koordinationspro-
blem 148t sich aber nicht mit diesem Informations-
problem identifizieren, weil jede Koordination eine
befriedigende Lésung des Informationsproblems vor-
aussetzt. Die Kommunen haben einen natiirlichen
Informationsvorsprung iiber die Prioritdten der Be-
dirfnisse ihrer Biirger gegentber den Léndern und
dem Bund. Ziel der Raumordnungspolitik muB es
sein, diesen Vorsprung einzuholen, und zwar aus
folgenden Griinden.

Planungsautonomie ist ein Rechtsgut, das Eigen-
wert besitzt, weil durch sie das kommunale Gemein-
wesen seine Identitat bewahrt und entwickelt. Dem-
gegeniiber ist Koordination zwar nur ein regulatives
Element des Planungsprozesses, dem lediglich ein
abgeleiteter Wert zukommt, aber dieser Unterschied
darf nicht dazu verleiten, den Autonomiebegriff zu
verabsolutieren. Planungsautonomie bedeutet Auto-
nomie in der Identifikation eigener Ziele und Bedarfs-
rangskalen, aber da dieses Recht jeder kommunalen
Gemeinschaft gleichermaBen zusteht, geniigt es
nicht, intrakommunale Prioritaten zu definieren. Sol-
len die &ffentlichen Mittel bedarfsgerecht eingesetzt
werden, so ist auch ein interkommunaler Vergleich
der Bedarfsintensitat erforderlich. Die Erstellung
interkommunaler Bedarfsrangskalen setzt aber vor-
aus, daB die Kommunen die Dringlichkeiten ihres
eigenen Bedarfs mit den von den anderen Gemein-
den fiir sich reklamierten Dringlichkeiten konfrontie-
ren und ihre eigenen Bediirfnisse zu denen der
librigen Gemeinden in Beziehung setzen, d. h. an
ihnen relativieren. — Planungsautonomie kann nicht
bedeuten, daB die offentlichen Planungstrager Be-
griindungsfreiheit fur die von ihnen verfolgten Ziele
und Prioritaten haben. Eine derartige Begriindungs-
freiheit kann es in einem demokratischen Gemein-
wesen weder fir die Kommunen noch fir die Lander
noch fiir den Bund geben.

Verwaltungs-und politikwissen-
schaftliche Aspekte

Von den Verwaltungs- und Politikwissenschaften
kénnte ein Beitrag zu der Frage erwartet werden,
durch welche institutionellen Vorkehrungen und Ein-
richtungen und mit welchen Entscheidungsproze-
duren interkommunale Bedarfsrangskalen gewonnen
werden kénnten. Leider ist die Diskussion auf diesem
Gebiet noch nicht weit vorangekommen. Das Inter-
esse konzentriert sich zudem immer starker auf
intrakommunale Probleme. Das Phanomen der Bir-
gerinitiativen und die Art, in der die Debatte um das
Partizipationsproblem getihrt wird, belegen dies sehr
anschaulich™.

Das Verhaltnis von Koordination und Planungs-
autonomie wird im Rahmen der Verwaltungswissen-
schaften, beispielsweise in den Arbeiten von F.
Schnabel und F.W. Scharpf, vorwiegend im Hinblick
auf die Frage erortert, ob das politisch-administra-
tive Steuerungspotential ausreiche, um die Raum-
ordnungsprobleme zu Isen. Scharpf und Schnabel
sehen in den dezentralen Tendenzen eine Gefahr fir
die Effizienz des prozessualen Planungsablaufs. Be-
sonders kritisch wird die planerische Effizienz des
Instituts der Gemeinschaftsaufgaben beurteilt. Die
sogenannte Politikverflechtung durch Mischverant-
wortung und Mischfinanzierung erfordere einen im
Vergleich zum zentralen Entscheidungsmechanismus
zu hohen Konsensbedarf, der nicht selten zur Selbst-
blockierung des politisch-administrativen Systems
fihre'. F.Naschold charakterisiert sogar das raum-
planerische Entscheidungsproblem als ein Nicht-
Entscheidungsproblem',

Indem sich Scharpf und Schnabel auf die rein pro-
zessualen Probleme von Entscheidungsmechanismen
konzentrieren, reduzieren sie das Verhiltnis zwischen
Koordination und Planungsautonomie auf ein rein
interorganisatorisches Verwaltungsproblem. Insbe-
sondere der zentrale Begriff ,Konsensbedarf* bezieht
sich ausschiieBlich auf das Verhéltnis zwischen den
einzelnen Planungstragern, nicht auf das Verhéltnis
der Planungstrager zu den Empfangern des offent-
lichen Gutes ,Planungsleistung®, némlich den Biir-
gern. Die Forderung nach einer Minimierung des
Konsensbedarfs zwischen dem Biirger auf der einen
Seite und den Planungstrégern auf der anderen
Seite wiirde ja auch in einem demokratischen Staat
zu absurden Konsequenzen fahren.

Indem aber Scharpf und Schnabel diesen Aspekt
des Konsensproblems so gut wie vollstdndig aus
ihren Untersuchungen eliminieren, umgehen sie die
Schwierigkeiten, die sich aus der Planungsautonomie
als einer Zielfindungsautonomie ergeben. Die Frage,
auf welche Weise die Bildung von interkommunalen
Bedarfsrangskalen institutionell geregelt werden
kénnte, wird nicht erortert. Hier und im Verhéitnis der
Planungstrdger zum Biirger liegt aber m.E. das ent-
scheidende Konsensproblem. Mit einer Effektuierung
der Planung durch Einfihrung hierarchischer Steue-
rungsmechanismen ist dieses Problem nicht zu

16sen.
-

14 ygl. ,Biirgerbeteiligung an der Stadtentwicklungspla-
im Wohnbereich.” Hrsg.: Bundesministerium  fur

nung
Bauwesen und Stédtebau, Nr. 3.056, Bonn,

Raumordnung,

1977.
15 F, W. Scharpf u. F. Schnabel: Steuerungsprobleme der

Raumplanung, Wissenschaftszentrum Berlin (Illv_l 12-1977),
Berlin, 1977; F.W. Scharpf: Politischer Jmmobilismus und
skonomische Krise, Kronberg (Atheneum-Verlag), 1977.

16 F. Naschold: Alternative Raumpolitik, Berlin, 1979,

S.30.
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Auch der Ansatz von F.Naschold zu einer ,alterna-
tiven Raumpolitik“ erscheint wenig geeignet, das
Spannungsverhéltnis zwischen Koordination und Pla-
nungsautonomie zu lésen. Naschold schlédgt vor, zur
Steigerung der Wirksamkeit der Raumordnungs-
politik eine im politischen ProzeB durchsetzungs-
fahige Klientel zu bilden, und zwar analog zur Praxis
der Ressorts, die ihre Planungen an den Interessen
von bestimmten Gruppen orientieren. Diese Gruppen
machen ihren EinfluB nicht auf dem Weg lber die
parlamentarische Reprédsentation geltend, sondern
sichern sich auf Grund ihrer ékonomischen Macht
einen direkten Zugriff auf den biirokratischen
Apparat.

Diese Klientel soll folgende ,Raumopfer um-
fassen":

1. Die Arbeitnehmer in peripheren Gebieten mit
Uberdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit bzw. min-
derwertigen Arbeitsbedingungen bzw. erzwunge-
ner Mobilitdt, bei denen eine schwerwiegende
Gefahrdung oder Senkung ihrer sozialen Lebens-
bedingungen vorliegt oder zu erwarten ist.

2. Die noch vorhandenen Gruppierungen des tradi-
tionellen handwerklichen und kaufménnischen
Kleinbiirgertums, das vor allem in den Agglome-
rationsrdumen, aber auch teilweise in der Peri-
pherie beschleunigten Liquidierungs- und Deklas-
sierungsprozessen unterliegt.

3. Die kleinen, teilweise auch mittleren, nicht-mono-
polistischen Einzelkapitale in der Peripherie, die
von einer direkten Kapitalvernichtung, der Geféhr-
dung der Entwicklung ihres Produktionspotentials
oder der Ubernahme durch die Monopolunterneh-
men bedroht sind.

4. Die Gebietskdrperschaften in der Peripherie, die
durch die Abwanderung von Zweigbetrieben, der
Entwertung von Grundstiicken sowie privaten und
oftentlichen Investitionen, durch Wanderungsver-
luste und Schwéchung ihrer Finanzkraft eine weit-
reichende Devitalisierung erfahren und erhebliche
Verluste an Lebensqualitat hinnehmen miissen.

5. Eine weitere soziale Gruppe der Raumopfer bil-
den die Arbeitnehmer und das traditionelle und
neue Kleinbirgertum, die unter der zunehmenden
Unwirtlichkeit der Agglomerationsraume zu leiden
haben.

Die alternative Raumpolitik will sich neben dem
bereits existierenden Instrumentarium vor allem der
imperativen Investitionslenkung bedienen (Investi-
tionsverbote und Investitionsgebote). Eine wichtige
Rolle soll dabei die ,territoriale Biundnispolitik der
Raumopfer” spielen.

Diese Position 14Bt sich in ihrem gegenwartigen
skizzenhaften Stadium nicht abschlieBend wiirdi-
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gen. Da keine ndheren Angaben iiber die administra-
tive Umsetzung der alternativen Politik gemacht wer-
den, 148t sich nur vermuten, daB8 sie in der Praxis
stark plebiszitdre Eiemente haben wirde. Es ist zu
beflirchten, daB ein plebiszitares Vorgehen das ge-
genwartige geregelte Gegeneinander von Koordina-
tionsbedarf und Autonomie lediglich in ein ungere-
geltes Gegeneinander verwandeln wiirde.

Ehe ich den regionaldkonomischen bzw. planungs-
logischen Aspekt des Problems darstelle, werde ich
noch kurz auf einen Begriff eingehen, der in der Au-
tonomiedebatte immer wichtiger wird: den Begriff der
demokratischen Selbstverwirklichung.

Sowoh! die politische als auch die politologische
Diskussion {iber kommunale Autonomie kreist heute
um die Frage, ob es mdglich ist, demokratische Ent-
wiirfe auf der Basis der Selbstbestimmung ortlicher
Gemeinschaften zu verwirklichen. Selbstbestimmung
wird als ein Naturrecht interpretiert, das den Ge-
meinden ein Recht auf Eigenstandigkeit und Freiheit
garantieren soll. Ubersehen wird dabei nicht selten,
daB ein Uberértliches Verkehrs-, Produktions-, Finanz-
und Rechtssystem die Verwirklichung der ,0rtiichen
Angelegenheiten® erst ermoglicht. Freiheit bedeutet
hier meist Abschirmung gegen auBen, und es wird
nicht erkannt, daB in einer Gesellschaft, deren Le-
bensstandard sich auf Arbeits- und Funktionsteilung
grindet, die konkrete Ausflllung des autonomen
Entscheidungsspielraums im Innern ohne den inter-
kommunalen und interregionalen Leistungsaustausch
nicht mdglich ist. So sympathisch viele der freiheit-
lichen Konzepte auch sind, sie lassen sich nur par-
tiell verwirklichen, in bestimmten Stadtteilen be-
stimmter Stadte oder in bestimmten klimatisch be-
giinstigten Landstrichen (beispielsweise das be-
rihmte Experiment Christiana sowie die vielen Ex-
perimente an der amerikanischen Pazifikkiiste). Auch
die geselischaftlich orientierten Entwirfe eines Tesse-
now, der in seinem Werk ,Handwerk und Kleinstadt®
die Raum- und Siedlungsstruktur in den Dienst der
Gesellschaftspolitik stellte, sind heute keine echten
Alternativen mehr'®,

Der interregionale Giiteraustausch und die inter-
regionale Funktionsteilung werden sich weiter ver-
starken. ,Kommunale Identitat* darf nicht an den
Gemeindegrenzen enden. Dies macht die Entwmll(-
lung eines Solidaritatsgefiihls erforderlich, das die
Nachbargemeinde und den Nachbarraum einschiieBt
Koordination wird dann zu einem Synonym fir Ko-
operation, nicht zu einem Gegensatz zur Autonomié.

7 a.a.0,8S.541.

18 H. Tessenow: Handwerk und Kleinstadt, Bruno Caﬁ;‘
rer (1. Aufl. 1919), Gebriider Mann Verlag, Berlin W)
(2. Aufl.), 1972,




Koordinationsbedarf und Planungsautonomie aus
planungslogischer bzw. regionalSkonomischer Sicht

In der Einleitung habe ich zwei Arten von Koordi-
nationsaufgaben unterschieden. Wahrend die bisher
behandelten Positionen von Bund, Landern und Ge-
meinden und die Positionen der Politik- und Verwal-
tungswissenschaften vor allem die erste Art von
Koordinationsaufgaben betreffen, die mit der Ein-
schrankung des Handlungsspielraums durch die
iibergeordnete Entscheidungsebene charakterisiert
wurde, kann die zweite Koordinationsaufgabe am
besten aus der Sicht der Regionalékonomie bzw. der
Planungslogik charakterisiert werden. Die von der
Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel
und die vom Beirat fiir Raumordnung empfohlenen
raumordnungspolitischen Strategien lassen sich
beide als Strategien der interregionalen Gerechtig-
keit charakterisieren, weil sie beide die interregio-
nale Ungleichheit in bezug auf die objektiv meBbaren
Ausstattungsmerkmale nur insoweit akzeptieren, als
von dieser Ungleichheit verniinftigerweise erwartet
werden kann, daB sie fiir alle Regionen von Vor-
teil ist.

Hier ist nun zu fragen, wie sich klaren 1aBt, was
verniinftigerweise von der interregionalen Ungleich-
heit erwartet werden kann? Offensichtlich setzt diese
Frage sowohl eine Prézisierung des Begriffs inter-
regionale Ungleichheit voraus als auch eine zurei-
chende Begriindung von Erwartungen {iber die Wir-
kungen dieser Ungleichheiten. Das bedeutet aber:
Die Konkretisierung der normativen Vorstellungen
dariiber, was interregionale Gerechtigkeit ist und
was nicht, ist ohne eine begriindete, d. h. wissen-
schaftliche Explikation der interregionalen Wirkungs-
zusammenhinge nicht moglich, weil ohne sie nicht
gesagt werden kann, was vernunftigerweise zu er-
warten ist. Wenn aber die raumordnungspolitischen
Gerechtigkeitsnormen auf diese Weise auf wissen-
schaftlichen Erklirungsansatzen aufbauen miissen,
dann steht und fallt die Rationalitat raumordnungs-
politischen Handelns mit der Richtigkeit der Erkla-
rungsansétze.

Fiir die Klarung der Frage, in welcher Richtung die
intraregionalen und interregionalen Produktions-, In-
vestitions- und Mobilitdtsprozesse gelenkt werden
sollen, ergeben sich hieraus schwerwiegende Pro-
bleme, denn der Stand des regionalékonomisohen
bzw. regionalwissenschaftlichen Wissens ist nicht
dazu geeignet, alle Zweifel an der Richtigkeit der ex-
plikativen Aussagen zu zerstreuen. Ich will dies an
einigen Beispielen zu zeigen versuchen, wobei ich
mit einfachen Informationsproblemen beginne.

(1) Fur die Messung der interregionalen Unter-
schiede im Hinblick auf die Einkommen, die den
privaten Haushalten zuflieBen, missen in Ermange-

lung geeigneter Statistiken liber das regionale Brutto-
sozialprodukt und seine Komponenten Schatzungen
{iber das Bruttoinlandsprodukt der Regionen heran-
gezogen werden. Das Bruttoinlandsprodukt rechnet
im Gegensatz zum eigentlich benétigten Bruttosozial-
produkt das Einkommen derjenigen Region zu, in
der es entstanden ist, nicht dagegen dem Wohnort
der Menschen, denen die Arbeits- und Kapitalein-
kommen zuflieBen. Die beiden GroBen weichen um
so mehr voneinander ab, je bedeutsamer die Pend-
lerstrome sind und je groBer der Anteil der Ein-
kommen aus Unternehmertatigkeit und Vermogen ist.
Das verfiigbare Einkommen in einer Region weicht
wiederum durch die Einkommentransfers vom regio-
nalen Bruttosozialprodukt ab, so daB auch das
Bruttosozialprodukt nicht alle wichtigen Informatio-
nen liefert.

Ein anderes Informationsproblem von groBer Be-
deutung besteht darin, daB iber die regionalen Wir-
kungen vieler staatlicher Ausgaben keine Daten
vorliegen. So werden beispielsweise offentliche Aus-
gaben fiir Giterkaufe oder fiir Forschungs- und Ent-
wicklungsprojekte in der Regel an den Sitz des Un-
ternehmens bezahlt. Fir die regionale Inzidenz der
Ausgabenwirkungen ist aber nicht der juristische Sitz
des Unternehmens, sondern die Verteilung der Be-
triebe des Unternehmens im Raum von Bedeutung.
Dabei kénnen sich je nach Ausgabenart ganz unter-
schiedliche Zusammenhénge zwischen der Verteilung
der Betriebe und der Verteilung der Wirkungen er-
geben.

(2) Ein ungelostes explikatives Problem aus der
Wanderungsforschung betrifft die Frage, in weichem
MaBe ein Wanderungsstrom von einer Region A in
eine Region B von den sogenannten Push-Faktoren
in A verursacht wird und welcher Anteil den Pull-
Faktoren in B zugerechnet werden kann. Ist das
Gewicht der Puli-Faktoren, beispielsweise die Atirak-
tivitat von Zentren, im Vergleich zu dem der Push-
Faktoren groB, so kénnte eine Raumordnungspolitik,
die sich auf eine Verbesserung der Lebensverhélt-
nisse in der unattraktiven Herkunftsregion konzen-
triert, den Wanderungsstrom von A nach B nur dann
verringern, wenn es ihr geldnge, die Attraktivitat der
Herkunftsregion so stark zu erhdhen, daB der rela-
tive Attraktivitatszuwachs dieser Region Uber dem
relativen Attraktivitatszuwachs der attraktiveren Ziel-
region liegt. Die Erfolgsaussichten einer derartigen
Politik miissen als gering veranschlagt werden. Hat-
ten dagegen die push-Faktoren ein hoheres Gewicht
als die Pull-Faktoren, S0 waren die Erfolgsaussichten
einer Politik, die in den Herkunftsregionen ansetzt,
groBer. Leider ist es heute noch nicht moglich, die
entsprechenden Fragen eindeutig zu beantworten’.

Push- und Pull-Faktoren Iépt
arameter abschatzen, die die

1 Das relative Gewicht der
sich an Hand der Hohe der P
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(3) Zu den ungekldrten regionaldkonomischen
Problemen von hdchster raumordnungspolitischer
Relevanz gehért auch die Frage, wie groB die inter-
regionalen Unterschiede der Grenzproduktivitat des
Kapitals bzw. der Arbeit sind. Erhoht sich das Sozial-
produkt der Bundesrepublik mehr, wenn eine Netto-
investition in einer bestimmten Branche von bei-
spielsweise 1 Million DM in einem Agglomerations-
raum mit hoher durchschnittlicher Kapitalintensitét
durchgefiihrt wird oder ist die Sozialproduktserhé-
hung groBer, wenn die Investition in eine Region mit
niedrigerer Kapitalintensitat gelenkt wird? Wenn die
marginale Kapitalproduktivitdt in der Agglomera-
tionsregion hoher ist als in der weniger verdichteten
Region, dann verringert eine Kapitallenkung zugun-
sten der weniger verdichteten Region das Wachstum.
Iin diesem Fall ergabe sich ein Zielkonflikt zwischen
dem Wachstumsziel und dem Ziel, interregionale
Einkommensunterschiede zu verringern. Stehen die
marginalen Kapitalproduktivitdten dagegen im rezi-
proken Verhéltnis zu den Kapitalintensitaten, so
herrscht eine Zielharmonie. Was der Fall ist und was
nicht, kénnen nur empirische Analysen zeigen. Die
entsprechenden Arbeiten von R. Thoss und H. J.
Schalk haben ergeben, daB die Grenzproduktivitét
des Kapitals in Regionen mit niedriger Kapitalinten-
sitat groBer ist als in Regionen mit hoher Kapital-
intensitat®. Diese Arbeiten untermauern damit die
These von der Zielharmonie zwischen Wachstums-
und Regionalpolitik und stiitzen die regional- und
raumordnungspolitische Strategie in der Bundesre-
publik?. Obwohl die entsprechenden Hypothesen
nicht falsifiziert wurden, wird auch die Gegenthese
von einem Zielkonflikt vertreten, beispielsweise von
der Kommission fiir Wirtschaftlichen und Sozialen
Wandel. Offensichtlich sind in dieser fundamentalen
Frage weitere Kldrungen erforderlich.

(4) Eine der wichtigsten Fragen, die noch ungeldst
sind, hangt mit dem Begriff der interregionalen bzw.
interkommunalen Nutzung von regionalen bzw. kom-
munalen Eigenschaften zusammen. Als Beispiel
kéonnte man nennen, daB jemand, der auBerhalb
eines Zentrums wohnt, seinen Wohnstandort nur des-
halb auBerhalb des Zenirums gewihlt hat, weil er
bestimmte Dienstleistungen, die im Zentrum angebo-
ten werden, von dort aus nutzen kann. Die inter-
regionale Leistungs- und Nutzungsverflechtung
nimmt standig zu. Da es fiir die von den Kommunen
produzierten Dienstleistungen und fiir &kologische
Leistungen keine Markipreise gibt, entsteht die
Frage, wie die Leistungen einer Region, die von an-
deren Regionen in Anspruch genommen werden, be-
wertet und entgolten werden sollen. Von groBer
Bedeutung ist dieses Problem, wenn eine Region von
einer anderen ausgebeutet wird (Beispiel: Deckung
des Wasserbedarfs der Region Minchen durch ex-
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tensiven Wasserimport aus dem Allgidu, von dem
schwere Okologische Schdden erwartet werden, die
die 6konomische Existenzgrundlage der Region, den
Fremdenverkehr, gefahrden wiirden). Die Aufgabe,
den Regionen Funktionen zuzuweisen, die sie fiir
andere Regionen erfiillen, setzt daher die Installie-
rung einer neuen Art von Finanzausgleich voraus,
einen interregionalen Finanzausgleich. Eine umfas-
sende Neuordnung der kommunalen Einnahmen hat
auch der Beirat in seinen Empfehlungen von 1979
gefordert®.

Die Liste dieser ungel6sten Fragen ist nicht voll-
standig. Sie ist insofern zugleich eine Liste der un-
geldsten Koordinationsprobleme, als Koordination
die Lésung der Informationsprobleme voraussetzt.
Daraus einen Einwand gegen Koordinationsbemi-
hungen zu konstruieren, wére aber sicherlich nicht
gerechifertigt.

Ausblick

Um den Stellenwert der Probleme in der Bundes-
republik abschdizen zu konnen, soll abschlieBend
die raumordnungspolitische Situation in unseren
europaischen Nachbarldndern kurz gestreift werden.
In der Bundesrepublik wird die mangelhafte recht-
liche Durchsetzungsfahigkeit der Raumordnungspoli-
tik so einhellig beklagt, daB8 der Eindruck ensteht,
Raumordnung sei ein Schiff ohne Ruder, das dem
Wetter, das durch die Ressortpolitik gemacht wird,
hilflos ausgesetzt ist. Meist wird gefordert, den
Raumordnungsminister mit mehr Geld, mehr Kom-
petenzen und mehr Zusténdigkeiten auszustatten.
Diesen Forderungen kann man sich nur anschlieBen.
Aber es ist auch wichtig zu erkennen, daB die Raum-
ordnung in der Bundesrepublik im Vergleich zu an-
deren westeuropaischen Landern die stérkste recht-
liche Durchbildung aufweist, und zwar sowohl fiir die
gesamtstaatliche Ebene als auch fir die Ebene der
Lander und Regionen®. Hierzu schreibt C.-H. David:

Push-und Pull-Faktoren in den multiplen Regressionsansat—
zen zur Erklarung von Wanderungsstromen haben. Zu den
entsprechenden Schatzergebnissen vgl. H.Birg: Zur [nter
dependenz der Bevélkerungs- und Arbeitsplatzentwicklqu
— Grundlagen eines simultanen interregionalen Modells fur
die Bundesrepublik Deutschland. Sonderhefte des DIW.
Nr. 131/1979, S. 100 1.

20 Vgl. R.Thoss: Ein Vorschlag zur Koordinierung der
Regionalpolitik in einer wachsenden Wirtschaft. In: Jahr-
biicher fiir Nationalokonomie und Statistik, Bd. 182., 1968/
69, S.4901.; H.J.Schalk: Zur Bestimmung regionale"r und
sektoraler Produktivitatsunterschiede durch die Schatzung
von Produktionsfunktionen, Minster, 1976. .

21 ygl. R.Thoss, M. Strumann u. H. Bélting: Zur Eignung
des Einkommensniveaus als Indikator der regionalen Wirt-
schaftspolitik, Minster, 1974.

2 Empfehlungen des Beirats fiir Raumordnung vom
24.9.1979, (erscheint voraussichtlich Anfang 1980), S.55 f.

23 C.-H. David: Zu Stand und Stellenwert des Ra‘ymord-
nungsrechts in verschiedenen westeuropdischen Landern.
In: Informationen zur Raumentwicklung, Heft 11/12, 1978,
S.928.




,Fiir die Verrechtlichung konsolidierter Kataloge ma-
terieller Raumordnungsgrundsatze in Gesetzesform,
wie sie sich im ROG und in einzelnen Landespla-
nungsrechten finden, ergibt sich . . . keine Parallele
in den ibrigen westeuropdischen Landern®. In vielen
Landern, beispielsweise in den Niederlanden, ist
Raumordnungspolitik faktisch identisch mit einer Ko-
ordination der Ressortpolitik im Rahmen der Kabi-
nettspolitik.

im Vergleich zu diesen Landern hat die Bundes-
republik nicht einen Nachholbedarf im Hinblick auf
die Installation von Instrumenten, sondern im Hin-
blick auf deren Gebrauch. Wichtiger als die Installa-
tion neuer Instrumente erscheint auch, daB die
regionalwissenschaftlichen Grundlagen der Raum-
ordnungspolitik verbessert werden.

% a.a.0.,85.933.
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