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Neue Literatur

Rezensionen

Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(Hrsg.): Bewertung der rdumlichen Entwicklung
und Planung in Deutschland im Licht der Anfor-
derungen der Agenda 21. - Bonn 2000. 81 S.,
Ubers., Abb., Tab. = Forschungen, H. 94 (For-
schungsvorhaben im Auftrag des BMVBW, bear-
beitet vom Institut fiir Wirtschaftsforschung
(IOW) in Kooperation mit Prof. Dr. H. Spehl,
Arbeitsgemeinschaft fiir Umwelt-, Regional- und
Strukturforschung, Trier; Bearbeiter: Dr. M.
Hesse, Berlin, Dipl.-Volksw. H. Bruns, Trier)

Die spitestens seit der UN-Konferenz fiir Umwelt und
Entwicklung 1992 in Rio de Janeiro in Gang gekommene
Diskussion iiber eine so genannte Agenda 21 hat in den
letzten acht Jahren zu zahlreichen Neuorientierungen
politischer Entscheidungsprozesse in vielen deutschen
Kommunen im Rahmen der bestehenden rechtlichen
und politischen Bedingungen gefiihrt. Agenda 21 ist in-
des ,,nicht Umweltschutz®, sondern eine neue oder an-
dere Art, Politik zu machen und politische Entscheidun-
gen zu organisieren. Landes- und Regionalplaner haben
solche Ansitze in Deutschland bisher eher mit ,spitzen
Fingern“ gehandhabt und sich nur dort eingebracht, wo
es nicht zu vermeiden war.

Umso verdienstvoller ist es, dass das Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung diesen Sachverhalt in
Form eines Untersuchungsauftrages einer Uberpriifung
durch Externe hat unterziehen lassen, um fiir Politik,
Praxis und vielleicht auch fiir die Wissenschaft die even-
tuell neu zu bestimmenden Bezugsrahmen zu beschrei-
ben und zugleich auch die Grenzen einer solchen neuen
oder anderen ,Philosophie“ zu erkennen.

Die Verfasser der Auftragsstudie haben es sich danach
zur Aufgabe gemacht, ,erstens die rdumliche Entwick-
lung im Lichte dieser Ziele der Agenda 21 zu bewerten
und zweitens nach den diesbeziiglichen Konsequenzen
fiir die rdumliche Planung zu fragen“ (S. 1). In einer er-
sten Anndherung sollen konkrete Schlussfolgerungen
fiir die raumbezogene Planung auf verschiedenen Ebe-
nen bzw. Handlungsfeldern benannt werden. Die Stu-
die ist in fiinf Hauptkapitel gegliedert, die wie folgt be-
nannt wurden: 1. Stand der rdumlichen Entwicklung in
Deutschland. 2. Was ist an der gegenwértigen Raument-
wicklung und Raumnutzung nicht nachhaltig? 3. Ziele
und Inhalt der Agenda 21 in Bezug auf Raumentwick-
lung und rdumliche Planung. 4. Bewertung und Einord-
nung der Agenda 21 in Bezug auf die rdumliche Pla-
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nung. 5. Handlungskorridore: Vom integrierten Konzept
zur selektiven Praxis. Die Verdffentlichung enthélt 15
Ubersichten, 10 Abbildungen und 2 Tabellen; eine Lite-
raturliste fehlt. Stattdessen werden in 115 z.T. etwas un-
iibersichtlichen Anmerkungen Quellen genannt.

Der Gang der Untersuchung ist folgerichtig und plausi-
bel. Die Art indes, wie diese Untersuchung durchgefiihrt
wurde, ist nicht nachvollziehbar. Bereits mehrfach an
anderer Stelle verdffentlichte dltere Daten der laufen-
den Raumbeobachtung der fritheren BfLR aus den frii-
hen 90er Jahren sowie Daten der Volkszdhlung 1987 (na-
tiirlich ohne friihere DDR) werden erneut gedreht und
gewendet, um die ,Nichtnachhaltigkeit“ der bisherigen
Entwicklung zu belegen. Das fiihrt dann zu Aussagen
wie: ,Solche Einstufungen sind stark an der phdnome-
nologischen Oberflache der Raumentwicklung orien-
tiert, sie greifen Raumbilder und Trends auf, die
zwangsldufig zu pauschalen Wertungen fiihren, mit den
differenzierten rdumlichen Entwicklungsmustern aber
nicht notwendigerweise {ibereinstimmen miissen“
(S.9/10).

Da alle neueren Arbeiten in Deutschland fiir diese im
Jahr 2000 verdffentlichte Studie nicht ausgewertet wur-
den (die Literaturangaben enden bis auf zwei Ausnah-
men im Jahr 1996; weder setzen sich die Autoren z.B.
mit einer 450 Seiten umfassenden Bayern-Agenda, die
dort 1997 im Kabinett beschlossen und 1998 veréffent-
licht wurde, noch mit den neueren Arbeiten der Enque-
te-Kommission des Deutschen Bundestages, mit Verof-
fentlichungen des Difu zahlreicher Stddte oder neueren
wissenschaftlichen Arbeiten zum Thema auseinander),
bleibt der Erkenntnisgewinn der Kapitel 1 und 2 ver-
gleichsweise gering. Die Kapitel 3 und 4 mégen dem ge-
neigten Leser eine Einfiihrung in ein neues Thema bie-
ten. Da die Verfasser in Kapitel 4 auf eine konkrete
Diskussion von Konzepten oder Vorschldgen (Projek-
ten) auf der Ebene der Landes- und Regionalplanung
verzichten, bleibt es freilich bei weitgehend allgemei-
nen Ausfiihrungen, die schon lange anderswo diskutiert
und gepriift wurden.

Diese Feststellung gilt auch fiir das Kapitel 5. Es hétte
nahe gelegen, dass die Autoren vor dem Hintergrund
ihrer zuvor dargestellten Bewertungen nun im Hinblick
auf die Novelle des Raumordnungsgesetzes 1997 und
die anstehenden Novellierungen der Landesplanungs-
gesetze konkrete Vorschlédge iiber die zukiinftigen Inhal-
te und Strategien von rdumlicher Planung und die Orga-
nisation von Regionalentwicklung (und vielleicht gar
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der lokalen Planung) formulieren. Stattdessen bleibt es
bei den altbekannten Problemdarstellungen (z.B.
S.41ff). Und auch, was Regionalplanung und -ent-
wicklung nun konkret anders oder besser machen
sollen, bleibt nebulds: Die von den Autoren in der Ein-
fiihrung selbst geweckte Erwartung - konkrete
Schlussfolgerungen fiir die raumbezogene Planung vor-
zustellen — wird also nicht eingeldst.

Schade ist es zudem,

- dass die Verfasser die Chance nicht genutzt haben,
ein hochaktuelles und interessantes Thema entspre-
chend der Ankiindigung im Titel der Studie so aufzu-
bereiten, dass mit den Ergebnissen weiterfiihrende
Diskussionen und Entscheidungen hétten erleichtert
werden konnen,

- dass sie es versdumt haben, die der Untersuchung zu
Grunde gelegte Fragestellung nicht in den Kontext
der Bemiihungen anderer europdischer Linder, zu-
mindest der nachbarten Linder, gestellt zu haben,
sondern dass sie eine isolierte, nur auf Deutschland
bezogene Bewertung versucht haben und

— dass sie die vielen Bemiithungen der Planungspraxis
zur Agenda 21 nicht zur Kenntnis genommen, syste-
matisch ausgewertet und auf ihre ,Verbreitungstaug-
lichkeit“ abgepriift und gegebenenfalls daraus Vor-
schldge abgeleitet haben.

Last not least: Die Unbestimmtheit vieler Formulierun-
gen trégt sicher nicht dazu bei, die Profession der
Raumforscher/-innen und -planer/-innen als beson-
ders serits einzuschétzen.

Karl-Hermann Hiibler (Berlin)

Regionaler Flichennutzungsplan - Rechtlicher
Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung.
Hrsg.: Akademie fiir Raumforschung und Lan-
desplanung. - Hannover 2000.VI, 79 S., Abb., Tab.,
Kt., Lit., Anh. = Forschungs- und Sitzungsberich-
te, Bd. 213

Die Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung
hat die Umsetzungsmoglichkeiten fiir § 9 Abs. 6 des
ROG 1997 ,Regionaler Flichennutzungsplan® (RFP) un-
tersuchen lassen. Nach ziigiger Erarbeitung liegt das Ex-
gebnis als Band 213 der Forschungs- und Sitzungsbe-
richte vor: eine Darstellung der Mdglichkeiten und
Probleme mit einem klaren Votum als Aufforderung an
die Landesgesetzgeber.

Der interdisziplindre Ansatz der Akademie und ihre Fi-
higkeit, Arbeitskreise ad hoc aus einem grofen Exper-
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tennetzwerk zusammenzustellen, hat sich dabei erneut
bewihrt: Die Autoren decken das Spektrum der Aspekte
ab, die fiir eine umfassende Bewertung durch Wissen-
schaft und Praxis einzubeziehen waren. Besonders er-
wihnenswert ist die Mitarbeit von Giinter Brenken, der
seinen Erfahrungsschatz ein weiteres Mal in die Fort-
entwicklung des Raumordnungsrechts eingebracht hat.
Die Autoren treten nicht mit Einzelbeitrédgen in Erschei-
nung, sondern stellen sich gemeinsam hinter das Er-
gebnis. Thre Argumentation wird durch iibersichtliche
Schemadarstellungen und Planausschnitte sowie durch
Exkurse als Rahmenartikel ergdnzt. Im Arbeitskreis ver-
misst werden Vertreter vom Umlandverband Frankfurt
oder vom Stadtverband Saarbriicken, die Erfahrungen
mit Planungsarbeit im MaRstab des RFP haben diirften.

Die Veroffentlichung beginnt mit einer angenehm
knappen und klaren Zustands- und Schwachstellen-
analyse bei Flichennutzungs- und Regionalplanung.
Darin werden die bestehenden Organisationsformen
kommunaler Zusammenarbeit nach dem zweiten Ab-
schnitt des BauGB (§§ 203-206) systematisiert und in
ihrer Verbreitung aufgezeigt.

Die Autoren beschreiben das verinderte politische Um-
feld in Organsation (Deregulierung) und Inhalt (Nach-
haltigkeit) fiir die Raumplanung. Ein wehmiitiger Blick
fallt dabei auf das Ordnungsrecht. Der Regionale F-
Plan, mit dem sich eine von sechs Planungsebenen ein-
sparen lieB8e, bietet offenbar die Moglichkeit, das Ord-
nungsrecht effizienter zu nutzen und ihm so neue
Freunde zu verschaffen.

Drei Organisationsmodelle fiir den RFP werden unter-
sucht:

- das 1:1-Modell in bestehenden Regionsgrenzen,
— der Neuzuschnitt von Regionen und

- die Integrationslésung: d.h. der RFP als Insel im Re-
gionalplan mit ,aufgesetzter Lupe“.

Die beiden ersten Losungen stellen zwar die gréferen
Vereinfachungen dar, sind zugleich aber sehr rigide L6-
sungen und fiir die Autoren deshalb unrealistisch. Die
Integrationslosung ldsst sich ihrer Meinung nach am
einfachsten in die vorhandenen Strukturen von Politik
und Verwaltung - zumal ohne Andeurng der Grenzen
von Regionen - integrieren. Das Maf der erzielbaren
Vereinfachungen bleibt allerdings gering wegen des
Teilraumplanungsverbots und der Notwendigkeit, alle
Gemeinden in die parlamentarische Entscheidung ein-
zubeziehen. Neben dem Entscheidungstrager fiir den
Regionalplan (i.d.R. Verbandsversammlung) bedarf es
einer Gemeindebank/-kammer fiir den Gebietsaus-
schnitt, der die Funktion des RFP {ibernehmen soll. Die
Autoren gehen dennoch von einem deutlichen Effizi-
enzvorteil aus.
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Die konkret erwarteten Gewinne an Planungsrationali-
tit werden an vier Themenbereichen erldutert: Sied-
lungstruktur, Siedlungsflichen, Freiraumfunktionen
und Technische Infrastrukturen. Uber die Ausweisung
von Sonderbauflichen kommen iiber den RFP auch
strittige Inhalte in die regionale Koordination, deren Re-
gulierung im Regionalplan i.d.R. ausgespart bleibt (Ein-
zelhandelsgroBprojekte, Messen). Die Vermutung der
Autoren, dass der RFP auch zu ,verkehrsmindernden,
energie- und flichensparenden Stadt- und Siedlungs-
strukturen” (S. 55) fithrt, wird jedoch nicht geteilt, wie
allgemein zu bezweifeln ist, dass der RFP wirksam in
den Dienst der Nachhaltigkeit gestellt werden kann.

Die Autoren fordern die Landesgesetzgeber abschlie-
Rend auf, das Integrationsmodell in ihre Landespla-
nungsgsetze aufzunehmen, und zwar verbindlich fiir
Riume mit besonderem Ordnungsbedarf (Verdich-
tung/Verflechtung nach § 9 (6) ROG) und im Ubrigen
optional (Experimentierklausel).

Klarungsbedarf {iber diese Verdffentlichung hinaus er-
gibt sich fiir die Arbeits- und Darstellungsmittel des RFP.
In der Veréffentlichung werden mehrfach Einschrin-
kungen fiir Lesbarkeit und Entscheidbarkeit des RFP
auf Grund der GréRe der Plankarte benannt. Dieses
Problem sollte im Zeitalter der digitalen Karte keines
mehr sein. Im abschlieRenden Kapitel ,Forschungsbe-
darf” wird deshalb angeregt, dass Plankarten fiir den
RFP exemplarisch angefertigt und GIS-Funktionen er-
probt werden, bis hin zur Einbeziehung der Darstel-
lungsmethodik in die Novellierung des Planungsrechts.

Insgesamt ldsst sich der Band als ein fundiertes Stiick
Politikberatung werten, das just in time fiir die Gesetz-
gebung in den Landern und in der gewiinschten Inter-
disziplinaritit vorgelegt wurde: Pflichtlektiire fiir alle
Planer in Raumordnung und Stédtebau.

Ortwin Peithmann (Vechta)

Rolle, Carsten: Européische Regionalpolitik zwi-
schen 6konomischer Rationalitdt und politischer
Macht. Eine foderalismustheoretische und polit-
okonomische Analyse. - Miinster: Selbstverlag
des Zentralinstituts fiir Raumplanung und des
Instituts fiir Siedlungs- und Wohnungswesen der
Universitit Miinster 2000. XV, 271 S., Kt., Abb.,
Tab., Lit. = Beitrdge zur Raumplanung und zum
Siedlungs- und Wohnungswesen, Bd. 194

Die Europiische Union steht vor einem Quantensprung
in ihrer Entwicklung, und keiner ist so recht vorbereitet
auf diesen so notwendigen wie schwierigen Sprung.
Kommissionsprésident Prodi hat zu Beginn des Jahres
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eine Debatte iiber die Grenzen Europas angeregt. Jac-
ques Delors stellte dem entgegen, dass vordringlich zu
beantworten sei: ,Was kénnen, was wollen wir zusam-
men tun?“ Und: ,Wie muss die EU der fiinfzehn umge-
staltet werden?” Noch eines sei vorangeschickt: Die
Européische Union ist tief im Politischen verankert, und
das wird auch so bleiben. Seit Jean Monnet war ihre Ent-
wicklung immer durch einen Pragmatismus bestimmt,
der mit kleineren und gréReren wirtschaftlichen Schrit-
ten die politische Wirklichkeit verdnderte.

Genau in diesen Pragmatismus stoBt — nach einigem
Anlauf - die vorliegende Dissertation von Carsten Rolle,
der die Europdische Regionalpolitik einer dezidierten
okonomischen Analyse unterzieht. Rolle gelangt vor al-
lem deshalb zu bemerkenswerten Resultaten, weil die
hdufig dominierende, traditionelle finanzwissenschaft-
liche und foderalismustheoretische Herangehensweise
konsequent durch das bekannte Instrumentarium der
Neuen Politischen Okonomie erginzt wird. Hier zeigt
sich eine fruchtbare Ndhe zur politischen Wirklichkeit,
die traditionell geprédgten Analysen abgeht.

Nach einer Einfithrung werden zunéchst die regionalen
Disparitdten in der EU - eigentlich Ziel aller regional-
politischen Aktivititen — dargestellt, um dann die Kon-
zeption der EU-Regionalpolitik sowie ihre bisherigen
Auswirkungen zu skizzieren. Es schlieft sich eine
féderalismustheoretische Analyse der EU-Regionalpoli-
tik an, die sich neben der Legitimation inter-
jurisdiktioneller Transfers mit der Kompetenzzuwei-
sung und instrumentellen Ausgestaltung eines
Transfersystems in der Union befasst. Der Teil schlief3t
mit regionalpolitischen Implikationen und einer Kritik
der Agenda 2000.

Die Ergebnisse dieses Teils sind eindeutig, wenn auch
fiir den Okonomen kaum {iberraschend: Die meisten
seitens der Politik angefiihrten und theoretisch denkba-
ren Anlésse fiir regionalpolitische Transfers in der EU
sind 6konomisch nicht ausreichend legitimiert. Selbst
wenn sie z.T. in der Lage sein kénnten, einzelne Defekte
zu heilen, sind sie in der Regel nicht erforderlich oder in
ihrer Eingriffsintensitdt in den Marktmechanismus un-
verhiltnismaflig. ,Insgesamt bleiben damit ungebun-
dene Transfers zur Verfolgung distributionspolitischer
Ziele sowie fiir einen Ubergangszeitraum zweckgebun-
dene Transfers zur Verringerung des Zuwande-
rungsdrucks” fiir eine fodderalismustheoretisch begriin-
dete Regionalpolitik in Europa {ibrig.

Im nichsten und zentralen Teil des vorliegenden Ban-
des wird eine gidnzlich andere These getestet, und hier
nun wird die Lektiire wirklich spannend: ,Die EU-Re-
gionalpolitik dient als Mittel zur Konsensfindung, das
bei Tausch- und Koppelgeschiften eingesetzt wird.“
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Offiziell regionalpolitisch begriindete Finanzstrome
werden als Kompensationszahlungen zur Erreichung
politischer Ziele der Gemeinschaft interpretiert. Sie
stellen den Preis dar, der den Entscheidungsprozess im
Ministerrat iiber weitere Integrationsschritte in der Uni-
on steuert. Die Fragestellungen, denen sich Rolle nun
widmet, lauten: Gibt es empirische Belege dafiir, dass
die Regionalpolitik der EU als Verhandlungsmasse im
politischen Prozess fungiert? Sind solche Verhandlungs-
Prozesse effizient oder sind sie durch Machtpositionen
bestimmt und daher als effizienzmindernd einzustu-
fen?

Auf dem Fundament politokonomischer und spieltheo-
retischer Uberlegungen sowie empirischer Belege zeigt
Rolle, dass sich ,die Entwicklung der Europdischen Re-
gionalpolitik in der Tat als eine Geschichte der Tausch-
geschifte lesen“ ldsst und dass sich Mancur Olson’s
These von der ,Ausbeutung der Grof3en durch die Klei-
nen“ bei der Finanzierung von Kompensations-
mafnahmen im europdischen Entscheidungsprozess
durchaus bestdtigen lasst. Insofern wird die Verhand-
lungspraxis im Ministerrat als effizienzmindernd iden-
tifiziert. Neben einer {iberzeugenden theoretischen Ar-
gumentation wird dieses Ergebnis durch einen eigens
entwickelten Schétzansatz belegt. Die tatsdchliche Ver-
teilung der Transfers aus dem EU-Haushalt ldsst sich
mit der Machtverteilung im Ministerrat besser erkldren
als z.B. mit der Wirtschaftskraft eines Landes.
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Von diesem Ergebnis ist es nicht weit zu der Einschiét-
zung, dass sich eine gerechtere Lastenverteilung in der
Union nur durch eine Anderung der Finanzverfassung
erreichen lisst. Anderungen im regionalpolitischen In-
strumentenkasten der EU greifen hier zu kurz, verfeh-
len - nach der Diktion des vorliegenden Bandes — den
Kern des Problems.

Wer sich - zumal als Okonom — im europiischen Haus
bereits heimisch fiihlt, erfihrt in den ersten Kapitein
nur wenig Neues. Newcomer finden hier aber einen klar
strukturierten und kenntnisreich présentierten Einstieg
in die Regionalpolitik der EU und die féderalismustheo-
retische Betrachtung dieses Politik-Zweiges. Der zentra-
le Teil der Untersuchung iiber die Effizienz von Ver-
handlungen und Macht in der Europdischen Union
prdsentiert hingegen einige innovative Ergebnisse, mit
denen sich Wissenschaftler sowie Entscheider in Politik
und Verwaltung gleichermallen auseinander setzen
sollten.

Die vorliegende 6konomische Analyse der Europdi-
schen Regionalpolitik zeichnet sich durch theoretische
Klarheit und Vielfalt sowie die wichtige Néhe zur euro-
péischen Realitit aus. Sie zeigt einen fruchtbaren Um-
gang der Okonomik mit dem politischen Pragmatismus
Europas. Sie verdeutlicht aulerdem die herausragende
Bedeutung von Verfassungsregeln und politischen Ent-
scheidungsprozessen fiir ein zukiinftiges Europa und
die ,neue Sensibilitdt* der Okonomen fiir dieses The-
menfeld.

Peter Jakubowski (Bonn)
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