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Jiirgen Aring und Manfred Sinz

Neue Leitbilder der Raumentwicklung

Ein Impuls zur Modernisierung der Raumordnung?

New concepts for spatial development

An impulse for the modernisation of spatial planning?

Kurzfassung

Mit den drei Schwerpunkten ,,Wachstum und Innovation®, ,Daseinsvorsorge sichern“ und
»Ressourcen bewahren, Kulturlandschaften gestalten“ wurden 2006 nach einem mehrjéh-
rigen fachlichen und politischen Diskussionsprozess neue Leitbilder der Raumentwicklung
fiir Deutschland beschlossen. Der Beitrag stellt dar, warum die neuen Leitbilder als Impuls
zur Modernisierung der Raumordnung in Deutschland zu verstehen sind. Dabei stehen
zwei Thesen im Vordergrund: Erstens identifizieren die neuen Leitbilder Handlungsschwer-
punkte nicht aus einer Binnenperspektive der Raumordnungstradition, sondern aus dem
aktuellen gesellschaftlichen Umfeld. Zweitens bestimmen politische Aufgaben statt Raum-
ordnungskategorien das Denken. Damit wird implizit von einer fast automatisierten, aber
sachlich nicht mehr angemessenen Ausrichtung der Raumentwicklungspolitik vorrangig
zugunsten ldndlicher Rdume abgeriickt und der Entwicklungsperspektive von Stadtregio-
nen eine gleichberechtigte Bedeutung zugemessen. Der Beitrag reflektiert den davon aus-
gelosten und noch nicht abgeschlossenen wissenschaftlichen und politischen Diskurs.

Abstract

After an intensive discussion within the planning community as well as in the political area
the Standing Conference of Ministers responsible for Spatial Planning has decided upon new
visions and guidelines for spatial development in Germany. Its main topics are contribu-
tions of planning and regional policy to general social and economic tasks like “growth and
innovation’, “guaranteeing public services” and “safeguarding natural resources” as well as
“shaping cultural landscapes”. The paper wants to explain why the new guidelines indicate
an innovative step for spatial planning at the federal level in Germany. The main messages
are: The guidelines identify their goals and proposals for action not from a traditional ter-
ritorial perspective using categories like agglomerations and rural areas. Instead the new
strategies refer to prevailing economic, social and environmental challenges like regional
competitiveness, demographic change and conflicts on land-use priorities. This signifies a
paradigm shift from traditional equity-oriented interventions in favour of rural areas to a
stronger emphasis on urban agglomerations and their metropolitan development potentials.
The apparent or supposed shift led to continuing political and ideological discussions which
are treated in this article.
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1 Einfiihrung

Ende Juni 2006 hat die Ministerkonferenz fiir Raum-
ordnung (MKRO) nach einem mehrjdhrigen fachlichen
und politischen Diskussionsprozess neue Leitbilder
der Raumentwicklung fiir Deutschland beschlossen.
Mit den Uberschriften ,Wachstum und Innovation®,
~Daseinsvorsorge sichern“ und ,Ressourcen bewahren,
Kulturlandschaften gestalten“ werden die angestrebten
Schwerpunkte raumordnerischen Handelns fiir die
néchsten Jahre benannt.

Die sich abzeichnenden Leitbilder — und zwar die Tex-
te genauso wie die Leitbildkarten - haben bereits in
ihrer Entstehungsphase fachliches und politisches In-
teresse geweckt. Die Organisatoren des Leitbilddiskur-
ses mussten dabei nicht eigens um Aufmerksamkeit
werben, sondern konnten auf Diskussionsbeitrége,
Anfragen und Kommentare reagieren. Dabei kamen
die Reaktionen nicht nur aus der engeren Fachgemein-
schaft der Raumordner, sondern auch von auflerhalb.
So meldeten sich sowohl Interessenvertreter landlicher
Rdume als auch Befiirworter bzw. Kritiker des Metro-
polregionenkonzepts zu Wort. Teilweise waren die
Kommentare sehr grundsitzlich, etwa in der Frage der
Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse.

Angesichts des Aufmerksamkeitsdefizits, iiber das die
Raumordnung immer wieder klagt, kann man iiber die
erfolgten Riickkopplungen im Leitbildprozess durch-
aus zufrieden sein. Wichtiger ist jedoch zu fragen, war-
um es zu den intensiven Diskussionen und Reaktionen
kam. Wir vermuten, dass die Thesen im Leitbilddis-
kurs und die Inhalte der neuen Leitbilder einerseits
gewohnte Positionen in Frage stellen und andererseits
ein neues Interesse an rdumlichen Entwicklungsstra-
tegien geweckt haben. Im Leitbildprozess wurde eine
Modernisierung der Raumordnung eingefordert, und
mit dem Ergebnis wurden substanziell neue Sicht-
weisen und Arbeitsschwerpunkte beschlossen. Solche
Verdnderungen wecken auch Widerstinde und polari-
sieren gegebenenfalls. So fiihlten sich viele durch den
Leitbildprozess und seine Ergebnisse herausgefordert,
Position zu beziehen - teils zustimmend, teils ableh-
nend, aber in jedem Fall engagiert.

Die drei neuen Leitbilder der Raumentwicklung sind
- so unsere These — in mehrfacher Hinsicht innovativ
fiir die Raumordnung. Sie identifizieren Handlungs-
schwerpunkte aus dem gesellschaftlichen Kontext
und nicht aus einer Binnenperspektive der Raumord-
nungstradition. Sie setzen neue Akzente zwischen und
in den Handlungsfeldern Entwicklung, Ausgleich und
Ordnung. Sie stellen Aufgaben in den Vordergrund und
nicht Raumkategorien. Und schlieflich richten sich die
neuen Leitbilder nicht nur an Raumordnung und Lan-
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desplanung, sondern suchen Synergien mit Fachpoli-
tiken, mit der Wirtschaft und der Zivilgesellschaft. Im
Hinblick auf die Handlungsorientierung betonen die
Leitbilder gemeinsame Interessen unterschiedlicher
Akteure.

Fiir die Raumordnung sind Diskussionen iiber solche
Schwerpunktverschiebungen nicht neu. Schon in den
1970er Jahren loste ein Gutachten der Kommission
fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel (1977) eine
heftige politische Diskussion dariiber aus, ob erkenn-
bare Tendenzen zu einer grofrdumig funktionalen
Arbeitsteilung unterstlitzt oder bekdmpft werden soll-
ten. Abgesehen von der damals weitgehend ungeklart
gebliebenen MafRstabsfrage (innerhalb welcher Raum-
einheiten mit welcher Ausdehnung sollte Arbeitsteilung
»erlaubt” sein?), drehte sich die Auseinandersetzung im
Kern darum, ob Interventionen bzw. steuernde Eingrif-
fe des Staates zugunsten benachteiligter Regionen aus
Griinden der Solidaritdt und des sozialen Ausgleichs
angezeigt oder konomisch kontraproduktiv seien. Im
Ergebnis des Gutachtens blieben diese Frage strittig
und der Diskurs ohne Folgen fiir die Programme und
Pline der Raumordnung. Im Gegensatz dazu ist aus
dem Leitbildprozess mit seiner ebenfalls grundsitz-
lichen Diskussion ein politischer Beschluss hervorge-
gangen.

Die Akzentsetzungen aus dem Leitbildprozess muss
man vor der seit langem schwelenden ,zweiflerischen
und nagenden Diskussion iiber den Stellenwert unseres
Faches“ (Sinz 2002, S. 57) sehen, wie sie exemplarisch
beim von ARL und BBR ausgerichteten Zukunftsforum
RaumPlanung im Jahr 2001 spiirbar war. Manfred Sinz
dulerte seinerzeit folgende These: Die Raumordnung
»schwankt zwischen Extremen und neigt zu Polarisie-
rungen. Raumordnung sieht sich entweder als allzu-
stindige Koordinationsdisziplin oder als ohnmdéchti-
ge Mahninstanz. Sie schwankt bei vermeintlich oder
tatsdchlich neuen Entwicklungen zwischen Hysterie
(hdufiger) und Ignoranz (seltener). Man gefillt sich bis
in die politischen Spitzen in zynischem Defitismus
oder pflegt auf Arbeitsebene eine traurige Mutlosigkeit.
Die Zukunft erscheint entweder unausweichlich oder
vollig unvorhersehbar. Konzepte setzen entweder auf
Ordnung oder Entwicklung, entweder auf Wettbewerb
und Markt oder Intervention und Ausgleich. Bei den
Akteuren der Raumplanung stehen hemdsidrmelige
Macher zaudernden Bedenkentrigern verstdndnislos
gegeniiber. Einige versprengte Optimisten verachten
den Pessimismus der vielen Apokalyptiker. Visionire
und Prediger ignorieren die FleiRarbeit der Analytiker.
Die niichternen, aufgekldrten Skeptiker sind in der
Minderzahl.“ (ebda.)
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Wenn dieser Befund einigermaRen stimmt, dann muss
man fragen, wie es zu einem Beschluss iiber neue Leit-
bilder der Raurnentwicklung kommen konnte, der iiber
eine ,Buchhaltung von Fachplanungen® (Ganser 1983,
S.62) und eine Betonung der ,bewdhrten Ansitze der
Raumplanung, wie sie héufig in Beiratsempfehlungen
und Arbeitskreispapieren von Akademien und Fach-
gremien anzutreffen ist, deutlich hinausgehen konnte.
Zwei Antworten scheinen denkbar: erstens: ,Die Zeit
war reif und zweitens: ,Die neuen Leitbilder sind in
einem Diskurs entstanden®.

Vor diesem Hintergrund stellt der folgende Beitrag eini-
ge angestrebte Innovationen fiir die Raumordnung vor,
die ihren Niederschlag in den neuen Leitbildern gefun-
den haben. Es wird zu zeigen versucht, was neu ist und
wie es diskutiert wurde. Zum besseren Verstindnis wird
vorab in knapper Form der Leitbildprozess dargestellt.
Fiir eine zusammenfassende Darstellung der Inhalte
der Leitbilder wird auf den Beitrag von Horst Lutter in
diesem Heft verwiesen.

Zur Einordnung des vorliegenden Beitrags ist fol-
gende methodologische Bemerkung einzuschieben:
Die Verfasser waren intensiv in die Entwicklung der
neuen Leitbilder eingebunden. So sind die nachfol-
genden Uberlegungen zwar reflexiv angelegt, aber
dennoch aus einer Binnenperspektive geschrieben.
Der Beitrag ist deshalb nicht nur ein Dokument iiber
wichtige Resultate des Leitbildprozesses, sondern auch
aus dem Leitbildprozess. Es bleibt unbeteiligten Auto-
ren vorbehalten, den Prozess und seinen Innovations-
charakter aus einer neutraleren Position aufzuarbei-
ten.

2 Entstehung und Zielrichtung
der neuen Leitbilder

Seit der Neufassung des Raumordnungsgesetzes 1997
sind Leitbilder explizit als Instrument zur Abstim-
mung der rdumlichen Entwicklungsvorstellungen von
Bund und Lindern vorgesehen. Die Aufnahme eines
Auftrags zur Erarbeitung von Leitbildern in das Raum-
ordnungsgesetz greift die positiven Erfahrungen auf,
die zu Beginn der 1990er Jahre mit dem Raumord-
nungspolitischen Orientierungsrahmen (BMBau 1993)
gemacht wurden. Er wurde seinerzeit verstanden als
-ein Neuansatz, ein neuer Weg, um raumordnungs-
politische Rahmenaussagen zu treffen, in Abkehr von
dem System eines Bundesraumordnungsprogramms"
(Schwaetzer 1994, S.6). Der Raumordnungspolitische
Orientierungsrahmen formulierte rdumliche Leitbilder
als Strategiekonsens zwischen Bund und Ldndern an-
gesichts der Herausforderungen der Deutschen Einheit
und trug der Einsicht Rechnung, dass ,eine Raumord-
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nungskonzeption fiir das gesamte Bundesgebiet nicht
aus der der bloBen Summierung von 16 Landesent-
wicklungsplanungen gebildet werden kann“ (ebenda,
S. 5). Er wurde spiter durch einen Raumordnungspo-
litischen Handlungsrahmen (BMBau 1995) erginzt,
dessen Aufgabenstellungen wie z.B. die Bildung von
Stddtenetzen in den Jahren danach im Rahmen von
Modellvorhaben der Raumordnung angegangen wur-
den.

Zu Beginn des neuen jahrzehnts waren die im Raum-
ordnungspolitischen Orientierungsrahmen und im ent-
sprechenden Handlungsrahmen angelegten Aufgaben
einerseits weitgehend abgearbeitet, andererseits hat-
ten sich die Rahmenbedingungen der Raumentwick-
lung seit Beginn der 1990er Jahre deutlich verdndert
bzw. waren neu zu deuten. Vor diesem Hintergrund
entschloss sich das zustidndige Bundesministerium
(seinerzeit Bundesministerium fiir Raumordnung, Bau-
wesen und Stiddtebau), die Grundlagen fiir ein Nach-
folgedokument erarbeiten zu lassen. Anders als beim
Raumordnungspolitischen Orientierungsrahmen, der
1992 in einem verwaltungsinternen Prozess zwischen
Bund und Lindern entstand, sollten die neuen Leitbil-
der in einem fachoffentlichen Diskurs entwickelt wer-
den. Riickblickend kann man von einem zweistufigen,
sich teilweise liberlappenden Prozess mit vielen Riick-
kopplungen sprechen:

(1) Ein stirker fachlich-wissenschaftlich geprégter Dis-
kussionsprozess entstand im Rahmen eines auf knapp
zwei Jahre angelegten Begleitprojekts im Rahmen der
Ressortforschung, das nach dffentlicher Ausschreibung
an einen Berater vergeben wurde.! Im Rahmen dieses
Projekts (vgl. die ausfiihrlichen Darstellungen in Aring/
Sinz 2006 und Aring 2006) wurde ein fachlich-wissen-
schaftlicher Prozess organisiert, dessen zentrale Ele-
mente mehrere Workshops, das Aufgreifen der Fachdis-
kussion, die Auseinandersetzung mit internationalen
Impulsen, die Vernetzung mit der Erarbeitung des
Raumordnungsberichts, die Verkniipfung von Diskurs-
und Kreativphasen und schliefllich die Produktion von
Texten und Karten waren. So entstand in enger Zusam-
menarbeit zwischen dem Bundesministerium, dem
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR)
und dem Berater ein Grundlagendokument, das im
September 2005 auf einer Fachtagung in Bonn disku-
tiert wurde und im Folgenden zur Plattform einer wei-
tergehenden Diskussion und Abstimmung im Rahmen
der Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) wur-
de.

(2) Parallel dazu gab es einen stirker fachlich-politisch
geprigten Diskussionsprozess, dessen Eckpunkte die
Vorgabe der drei Leitbildthemen durch die MKRO im
April 2005 und der endgiiltige Beschluss der neuen Leit-
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bilder im Juni 2006 bilden. Elemente des politischen
Diskurses waren die Stellungnahme der Bundesregie-
rung zum Raumordnungsbericht, die Empfehlungen
des Beirats fiir Raumordnung, die teilweise Abstim-
mung mit Fachpolitiken und Interessentrigern auf
Bundesebene sowie insbesondere die Abstimmung
zwischen Bund und Lindern in den Gremien der
MKRO.

Im Sommer 2006 wurden die neuen Leitbilder von
der Ministerkonferenz fiir Raumordnung verabschie-
det und vom Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung publiziert. In den Vorbemerkungen
heifit es: , Als Briicke zwischen den raumbezogenen po-
litischen Zielsetzungen, den verbindlichen Festlegun-
gen der Raumordnungsplane und konkreten Projekten
der Handlungsebene beschreiben die drei Leitbilder

¢ Wachstum und Innovation’
¢ ,Daseinsvorsorge sichern’ und

¢ ,Ressourcen bewahren, Kulturlandschaften gestal-
ten’

die Aufgabenschwerpunkte der Raumordnung in den
néchsten Jahren® (BMVBS 2006, S. 1).

Die Ministerkonferenz fiir Raumordnung will mit den
Leitbildern auch einen Beitrag Deutschlands zur Dis-
kussion iiber eine gemeinsame europdische Raument-
wicklungspolitik leisten. Im Leitbildbeschluss vom
30. Juni 2006 (MKRO 2006) heilt es: Sie (die Minister-
konferenz, die Verf.) misst der Ergidnzung wirtschaft-
licher und sozialer Komponenten der europiischen
Kohisionspolitik um die territoriale Dimension durch
ausgewogene Verkniipfung dieser drei Belange unterei-
nander eine hohe Bedeutung bei. Sie erwartet, dass die
Leitbilder und Handlungsstrategien Impulse geben,
die
 alle Rdume befidhigen, ihre Stirken zu stdrken, ihre
Krifte und Potenziale zu biindeln und zu vernetzen
sowie die gemeinsame partnerschaftliche Verant-
wortung von Regionen zu entwickeln;

» die tragende Rolle der europdischen Metropolregio-
nen in Deutschland stirken sowie die Weiterent-
wicklung von Kooperationsformen zu grofSraumigen
Verantwortungsgemeinschaften unterstiitzen;

¢ die Neuausrichtung von Strategien, Standards und
Instrumenten der Raumordnung unterstiitzen, um
auch kiinftig wertgleiche Lebensverhiltnisse zu ge-
wihrleisten, was insbesondere fiir die Bereitstellung
und Erreichbarkeit von Dienstleistungen und Infra-
strukturen in allen Teilriumen Deutschlands gilt,
und
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¢ die verstarkte Koordinierung der raumwirksamen
Fachpolitiken mit den Erfordernissen der Raumord-
nung befordern.”

3 Innovation I: Die Kontexte neu deuten —
Offenheit fiir die Aullensicht

Im Leitbildprozess wurde von den Organisatoren des
Diskurses die These vertreten, Raumentwicklungspo-
litik habe - im Rahmen des im Raumordnungsgesetz
formulierten Nachhaltigkeitsziels — eine den gesell-
schaftlichen Entwicklungserfordernissen dienende
Funktion zu erfiillen. Die Ziele und Grundsitze der
Raumordnung von Bund und Lindern seien deshalb
nicht absolut und statisch, sondern bediirften unter
verdnderten gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
einer Uberpriifung und ggf. Neuausrichtung insbe-
sondere von Prioritdten. Dieses moderne Rollenver-
stindnis der Raumordnung und Raumentwicklung war
schon im Raumordnungspolitischen Orientierungs-
rahmen 1993 erkennbar. Dort hei3t es: ,Der Raumord-
nungspolitische Orientierungsrahmen greift vor dem
Hintergrund der dramatisch verdnderten rdumlichen
Rahmenbedingungen die im Raumordnungsgesetz des
Bundes verankerten Ziele und Grundsitze dynamisch
auf” (BMBau 1993, S. 1).

In vergleichbarem Sinne wurde im Leitbilddiskurs
ein Bezug zu den aktuellen gesellschaftlichen Auf-
gabenstellungen der Gegenwart hergestellt, ndmlich
der Schaffung von Arbeitspldtzen in Verbindung mit
der Riickkehr zu einer dynamischen wirtschaftlichen
Entwicklung einerseits und dem Umgang mit den An-
passungslasten des Umbaus staatlich gesicherter Da-
seinsvorsorge andererseits. Da diese 6konomisch-ge-
sellschaftlichen Prozesse auch raumliche Seiten haben,
sei Raumordnung und Raumentwicklungspolitik gefor-
dert, ihre Aufgabenschwerpunkte und Handlungsan-
sdtze entsprechend auszurichten.

In den Diskussionen spitzte sich dieser Zugang auf
folgende Frage zu: Soll Raumordnung Entwicklungs-
trends begleiten, indem fiir die Gesellschaft niitzliche
Entwicklungen wunterstiitzt und problematische Ent-
wicklungen abgefedert bzw. aktiv begleitet werden?
Oder soll Raumordnung aus einem eigenen Werte- und
Aufgabenverstindnis heraus agieren, das einen Gegen-
pol zu den ablaufenden Raumentwicklungsprozessen
darstellt und deswegen einen konsequenten Gegen-
entwurf zu den rdumlichen Ausdifferenzierungs- und
Polarisierungsprozessen darstellen muss? Die erste
Perspektive bemiiht sich um eine Neuorientierung
bzw. Modernisierung, wihrend die zweite fir ein eher
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traditionelles Verstindnis von Raumplanung steht.
Das klingt zunédchst nach sachlichen Handlungsopti-
onen, doch dahinter verbergen sich nicht nur fachli-
che Bewertungen, sondern unterschiedliche politische
Grundsatzpositionen.

Im Diskurs wurde zweierlei angestrebt. Einerseits wur-
de die polarisierte Diskussion mit ihren klaren, zum
Teil aber auch auf Diffamierung angelegten Begriffen
(z.B: ,Huldigung an einen neoliberalen Zeitgeist®) po-
sitiv aufgegriffen und zugespitzt. Es erschien sinnvoli,
offene politische Grundsatzfragen zu benennen und
sie einer transparenten Diskussion auszusetzen. An-
dererseits wurde auch darauf verwiesen, dass die Welt
sich letztlich nicht so schwarz-weil} darstellt, wie es die
zugespitzte Diskussion erscheinen ldsst. Auf die Frage,
»0b der Staat nun fiirsorglicher Gewahrleister oder an-
stofender Ermunterer sein soll“ (Sinz 2002, S. 58), kann
man letztlich nur antworten: Er muss beides leisten.
ZeitgemiRe Antworten liegen in einer Kombination
der Ansitze, die allerdings Prioritdten fiir Instrumen-
te und Mitteleinsatz im jeweiligen Zielbereich setzen
muss und nicht auf ein ,allen {iberall alles” hinauslau-
fen darf.

Im Leitbildprozess wurde das Prinzip des Sowohl-als-
auch durchaus ernst genommen, indem die Leitbilder
immer weiter angereichert und ausdifferenziert wur-
den. Das gilt sowohl fiir das Leitbild ,Wachstum und
Innovation®, das im Laufe des Prozesses seine Metro-
polenlastigkeit verlor, wie fiir das Leitbild ,Sicherung
der Daseinsvorsorge“, das neben normativen Konzen-
trationskonzepten auch die Sicherung von Mindest-
standards und flexible Formen der Gewiéhrleistung von
Daseinsvorsorge thematisiert. Dabei handelte es sich
nach Einschdtzung der Verfasser nicht lediglich um
Formelkompromisse zur Verkniipfung gegensitzlicher
Positionen, sondern um echte inhaltliche Weiterent-
wicklungen.

4 Innovation II: Politische Aufgaben
statt Raumkategorien im Fokus

Eine griffige Formulierung aus dem Leitbildprozess
lautet: ,Stirken stidrken“. Sie gibt die Handlungsrich-
tung im Leitbild ,Wachstum und Innovation” an und
richtet sich gleichermafen an Rdume mit sehr guten
wirtschaftlichen Perspektiven wie an Riume mit Struk-
turschwichen. Mit dieser Ausrichtung ist das Leitbild
»Wachstum und Innovation“ zum Ausgangspunkt ei-
ner verinderten raumordnerischen Positionierung
geworden, die Aufgaben statt Raumkategorien in den
Fokus stellt.
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Solange raumordnerisches Denken durch das Erken-
nen von Disparitidten und das Handeln durch Vorschla-
ge fiir Malnahmen zum Disparitdtenabbau bestimmt
wird, ist jeder Raum gedanklich und analytisch zu
strukturieren: einerseits in zuriickhinkende, unterstiit-
zungsbediirftige Regionen und andererseits in Réu-
me, die ,gebremst“ werden miissen oder zumindest
nicht geférdert werden diirfen. In der Geschichte der
deutschen Raumordnung ist dieses Ziel des Disparité-
tenabbaus eine enge Verbindung mit Raumkategorien
eingegangen. So ist Strukturschwiéche zu einem Dauer-
attribut des landlichen Raums geworden, ungeachtet
dessen tatsdchlicher Situation, die sich immer weiter
ausdifferenzierte, worauf bereits der Raumordnungs-
bericht 2000 (BBR 2000) deutlich hinwies.

Historisch gesehen hat dieser besondere Blick auf den
landlichen Raum durchaus seine Berechtigung. Stadt-
Land-Gegensidtze waren in der Bundesrepublik der
1950er und 60er Jahre stark ausgeprigt, bevor sie dann
im Zuge einer generellen Urbanisierung des Landes
zunehmend verblassten (von der Heide 1994, S.25).
In der ehemaligen DDR hingegen haben sich trotz
einer forcierten Industrialisierung aller Rdume und
trotz standardisierter Bauformen in Stadt und Land
die Gegensitze zwischen ldndlichen und verstddterten
Ridumen bis heute eher gehalten.

Nach wie vor zeigen indikatorengestiitzte Raumana-
lysen erhebliche Disparitédten zwischen Teilrdumen in
Deutschland (s. Abb.). Aber das Ergebnis wird nicht
vorrangig durch einen Gegensatz ,Lindlicher Raum
- Verdichtungsraum® geprégt, sondern durch die Un-
terschiede innerhalb dieser Raumkategorien.

Diese Entwicklungen und Befunde stehen nicht im
Einklang mit der mehrheitlichen politischen Wahrneh-
mung und einer Lobbyarbeit, die sich vorrangig auf
Besitzstandswahrung bei Férdermitteln und Transfers
richtet. Politisch und institutionell sind in Deutsch-
land die lindlich geprdgten Raume iiberreprésentiert.
Es gibt wesentlich mehr Landrdte und Biirgermeister
als Oberbiirgermeister und die Mehrzahl der Abgeord-
neten in den Parlamenten versteht sich als Vertreter
ldndlich gepragter Wahlkreise. Gleichzeitig treten die
Lobbyisten ldndlicher Rdume selbstbewusst und oft
fordernd auf. Dies ist ein legitimes Verhalten, doch ist
es genauso legitim, nach den sachlichen Begriindun-
gen fiir Férderungen und nach dem volkswirtschaftli-
chen Ertrag einer Betonung ldndlicher Entwicklungser-
fordernisse zu fragen.
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Strukturunterschiede in und zwischen Raumkategorien

Demographische Entwicklung nach Regionstypen
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Erlauterung

Der seit langerem bekannte, aber wenig beachtete empirische Befund, nach dem die Auspragungen demographischer und Skonomischer
Leitindikatoren innerhalb der gebrauchtichen Raumkategorien (Agglomerationsraume, verstadterte Raume, landliche Raume; s. Karte) brei-
ter streuen als zwischen diesen Kategorien lasst sich anhand so genannter Box-Plots eindrucksvoll darstellen. Dabei wird die Spannbreite
zwischen kleinstem und gréBtem Indikatorwert dargestellt, sowie farblich hervorgehoben der Bereich, in dem die Halfte aller Beobach-
tungen liegt (Box). Innerhalb der Box ist der Mittelwert gekennzeichnet, hier in Form des Medians, also desjenigen Wertes, oberhalb
und unterhalb dessen gleich viele Beobachtungen liegen. Raumliche Bezugseinheit der dargestellten Verteilung der Indikatorwerte sind
Kreisregionen.

Aufgegliedert nach den drei Raumkategorien sowie nach alten und neuen Landern zeigt sich, dass es in Westdeutschland kein signifi-
kantes demographisches oder wirtschaftliches Gefélle zwischen Agglomerationsrdumen, verstadterten Raumen und landlichen Raumen
gibt. Die Mittelwerte der Bevdlkerungsentwicklung, der Geburtenraten und der Wanderungssalden liegen praktisch gleichauf, wahrend der
Abstand zwischen Minimum und Maximum innerhalb aller drei Raumkategorien ein Vielfaches der Abstande zwischen den Mittelwerten
ausmacht. Bei der Lebenserwartung gibt es noch ein gewisses Stadt-Land-Gefélle (Stadter leben im Durchschnitt etwas langer!), aber
auch hier liegen die Extremwerte innerhalb der Agglomerationsraume und der landlichen Raume wesentlich weiter auseinander als die
jeweiligen Mittelwerte.

Ahnliches gilt fiir wirtschaftliche Indikatoren, bei denen in Westdeutschland bezugfich Wirtschaftswachstum und Arbeitsmarkt-
situation die landlichen Raume im Durchschnitt sogar etwas besser dastehen als die Agglomerationen, jedoch gleichzeitig die Unterschie-
de innerhalb der Raumkategorien dominieren. Beim verflgbaren Einkommen der Haushalte zeigt sich zwar ein (erwartetes) Stadt-Land-
Gefalle, das allerdings durch ein noch gréBeres Gefalle bei den Lebenshaltungskosten (Indikator: Nettokaltmiete) weitgehend kompensiert
werden durfte.

Im Gegensatz zu den alten Landern weisen die neuen Lander in beinahe allen angesprochenen Bereichen noch deutliche Stadt-Land-Ge-
gensatze auf, wobei der landliche Raum jeweils schlechter abschneidet. Es hat hier offensichtlich bisher keine vergleichbare Annéaherung

der Lebensverhaltnisse stattgefunden wie im Westen.

Fazit: Die gangigen Raumkategorien sind in den alten Landermn fir vergleichende Raumanalysen und zur Identifikation siedlungsstrukturell
bedingter Entwicklungsunterschiede bzw. -probleme nicht mehr brauchbar. In den neuen Landem ist ein Gefélle zwischen Stadt und Land
zwar noch zu beobachten, doch sind auch dort die Abstande zwischen den Durchschnittswerten der Kategorien kleiner als deren innere
Streuung. Fir problemorientierte Raumanalysen missen deshalb Agglomerationsraume ebenso wie landliche Réume weiter untergliedert
und differenziert betrachtet werden.
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Wirtschaftliche Entwicklung nach Regionstypen

Arbeitslosenquote, Jahresdurchschnitt 2005 in %
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Die Diskussionen im Leitbildprozess wurden nicht zu-
letzt auch von den gesellschaftlichen Debatten iiber
die Staatsverschuldung und die Finanzierung des So-
zialstaats beeinflusst. So wurde die Formel, ,vor der
Diskussion iiber eine Verteilung des Sozialprodukts
muss seine Erwirtschaftung stehen® (sinngem@R bei-
Zimmermann 2003, S. 32 f.), verstdrkt in die Raument-
wicklungsdiskussion eingebracht, indem gefordert
wurde, Raumentwicklungspolitik miisse unter den ak-
tuellen soziokonomischen Bedingungen das gesamt-
wirtschaftliche Wachstum unterstiitzen.

Unter dem Einfluss der Metropolregionendiskussion
kam es dann im Leitbildprozess zunichst zu der Idee,
eine explizite Metropolregionenpolitik zu entwickeln,
denn von den Metropolrergionen wird erwartet, sie sei-
en Motoren von wirtschaftlicher Entwicklung und In-
novation (BMBau 1995, S. 27). Das hiitte eine explizite
Abkehr vom Disparititenabbau und der Forderung
lindlicher Rdume bedeutet. Beim zweiten Workshop
wurde ein entsprechender Input fiir neue handlungs-
orientierte Raumkategorien (Metropolregionen, Brii-
ckenrdume, ldndlich gepridgte Rdume) eingebracht.
Dies erwies sich in den Diskussionen jedoch nicht als
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tragfiahig. So wurde der Gedanke handlungsorientierter
Raumkategorien in den Leitbildern zugunsten aufga-
benorientierter Leitbilder aufgegeben. Aus ,stérke die
Starken“ als Ansatz wurde ,stirke die Stdrken®, in dem
Metropolregionen zwar ihren gewichtigen Platz haben,
aber nicht alles sind.

Trotz einer klaren Absage an eine schlichte Umpo-
lung der traditionellen Lindlicher-Raum-Politik in eine
Metropolregionenpolitik wurden von Kritikern immer
wieder entsprechende Vorwiirfe geduBert. Schon die
Tatsache, dass der lindliche Raum als vertraute Pro-
blemkategorie und Handlungsebene der Raumordnung
nicht in einem eigenen Leitbild behandelt wird, scheint
auszureichen, um von einem Paradigmenwechsel und
einer Abkehr vom Gleichwertigkeitspostulat zu spre-
chen. Manche Raumordner werten dies als Verrat an
den ureigensten Zielen der Raumordnung und manche
Vertreter des ldndlichen Raums als Abwendung von
ausgleichspolitischen Zielen, obwohl die unterschied-
lichen Problemstellungen und Entwicklungspotenziale
lindlich geprigter, peripherer und diinn besiedelter
Rdume in allen drei Leitbildern angesprochen und mit
Handlungsperspektiven versehen werden.
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Unseres Erachtens wird damit nur auf eine nicht mehr
zeitgemiRe systematische Bevorzugung einer Raum-
kategorie verzichtet. Tatsichlich stellt der landliche
Raum — wie bereits dargestellt - schon seit langem
keine homogene Problemkategorie mehr dar. Die wirt-
schaftlichen, sozialen, okologischen und kulturellen
Unterschiede zwischen den Regionen, die aufgrund ge-
ringer Bevélkerungsdichte und relativ peripherer Lage
zum ldndlichen Raum gezihlt werden, sind inzwischen
so grof, dass eine Gleichbehandlung als raumordneri-
sche bzw. verteilungspolitische Problemkategorie nicht
mehr sinnvoll ist. Ahnliches gilt auch fiir Ballungsriu-
me, die sich gerade in 6konomischer Hinsicht stdrker
voneinander unterscheiden als vom Durchschnitt der
geringer verdichteten Regionen. Von daher erschien es
gerechtfertigt, nicht mehr die tiberkommenen, von der
Bevilkerungsdichte bestimmten Raumkategorien zum
Ausgangspunkt raumordnungspolitischer Leitbilder zu
machen, sondern wirtschafts- und gesellschaftspoli-
tische Problemstellungen, die ihren Niederschlag auf
unterschiedliche Weise in allen Raumkategorien fin-
den. Dies gilt zunéchst fiir die riumlichen Ansatzpunk-
te einer Wachstumsstrategie, im Weiteren aber auch fiir
die anderen Leitbilder.

Gleichwohl hat genau diese neue Sicht- und Darstel-
lungsweise im politischen Raum bisher die heftigsten
Reaktionen gegeniiber den neuen Leitbildern hervor-
gerufen. Diejenigen Ressorts und Verbénde, die an ei-
ner Fortfiihrung der ausgleichenden Strukturpolitik fiir
lindliche Riume besonders interessiert sind, bezich-
tigten die Raumordnungspolitik einer strategischen
Kehrtwende, mit der beabsichtigt sei, Fordermittel
massiv von den strukturschwachen lindlichen Rdumen
in die Metropolregionen umzusteuern. Zweifellos muss
bei der Ausgestaltung von Férderinstrumenten auf na-
tionaler ebenso wie auf europdischer Ebene dariiber
nachgedacht werden, wie neben den strukturschwa-
chen lindlichen Riumen zukiinftig auch die Wachs-
tumsmotoren gestirkt werden konnen. Entsprechende
Vorschldge unter dem Stichwort ,Lissabon-Strategie”
gibt es inzwischen von der Europdischen Kommission
und vom Europdischen Parlament, das sich besonders
fiir die ,stddtische Dimension“ der zukiinftigen Struk-
turpolitik einsetzt.

Dabei sind die Mittel, die im Rahmen von Investitions-
und Férderpolitiken ausgegeben werden kénnen, ins-
gesamt begrenzt, so dass rdumliche Prioritdtensetzun-
gen unumginglich sind. Ebenso klar scheint aber, dass
unter den Vorzeichen des europédischen Integrations-
prozesses und der globalen wirtschaftlichen Verflech-
tung weder auf eine Entwicklungspolitik zugunsten der
Riume mit entsprechenden Potenzialen, wie z.B. der
Metropolen und ihrer Verflechtungsrdume, noch auf
eine Ausgleichspolitik zur Unterstiitzung und Heran-
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fiilhrung der Peripherie verzichtet werden kann. Beides
bedingt sich gegenseitig.

Die Metropolen miissen sich dabei als Zentren und Be-
zugspunkte regionaler Netzwerke verstehen, die ihre
Ziele nur in Kooperation mit den Partnern in ihren Ver-
flechtungsrdumen erreichen kénnen. Auf diese Weise
sollten auf lingere Sicht selbstorganisierte regionale
Verantwortungsgemeinschaften entstehen, die die vor-
handene administrative Raumgliederung der Linder
und Regionen zwar nicht ersetzen, aber sinnvoll ergin-
zen konnen.

5 Fazit: Das Aufgabenverstiandnis
der Raumordnung wird neu akzentuiert

Mit den sich abzeichnenden neuen Leitbildern wurde
wiederholt die Frage nach einem Paradigmenwechsel
aufgeworfen. So stellten beispielsweise ARL und ILS
NRW die Planertagung 2004 unter die Uberschrift , Aus-
gleich versus Wachstum - Paradigmenwechsel in der
rdumlichen Planung?“. Dies war noch als offene Frage
gemeint. Weiter gingen manche Kritiker, die das Ergeb-
nis des Leitbilddiskurses als einen Paradigmenwechsel
einstuften, um damit deutlich zu machen, dass es ih-
nen inhaltlich zu weit ginge. So kann man festhalten,
dass im Laufe des Diskurses der Begriff ,Paradigmen-
wechsel“ durchaus gezielt eingesetzt wurde, um die
Ergebnisse zu kritisieren. Ob die Leitbilder wirklich ei-
nen Paradigmenwechsel einleiten oder ob es sich nicht
doch um Akzentuierungen des etablierten Aufgaben-
verstindnisses handelt, muss die Zeit zeigen.

Wichtiger als diese Bewertung sind die Inhalte der Leit-
bilder. Aus unserer Sicht ist die Raumordnungs- und
Raumentwicklungspolitik gefordert, ihre Aufgaben-
schwerpunkte und Handlungsansitze an den groflen
okonomisch-gesellschaftlichen Fragestellungen aus-
zurichten. Dabei ist Raumordnung sowohl {iber ihre
traditionellen Grundsitze zur Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse als auch durch das jiingere Nach-
haltigkeitspostulat einem breiten Spektrum an Heraus-
forderungen verpflichtet, die niemals alle gleichzeitig
eingelost werden kénnen, sondern einer wechselnden
zeitlichen und rdumlichen Prioritidtensetzung bediir-
fen. Abwigung — ein zentrales Prinzip der Raumord-
nung - impliziert immer auch solche sachlich begriin-
deten Prioritdtensetzungen fiir bestimmte Zeitrdume
und Rahmenbedingungen.

Aufbauend auf diesem Verstidndnis zeichnete sich im
Leitbilddiskurs ein weitgehender fachlicher Konsens
iiber die Notwendigkeit einer Neuausrichtung im Auf-
gabenverstindnis der Raumordnung ab, der mit fol-
genden Schwerpunktsetzungen (vgl. auch MKRO 2006)
verbunden ist:
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» Stdrkung des Entwicklungsauftrags: Riumliche Ent-
wicklungspolitik wird als eigenstindiges Aufgaben-
feld betont, das einen Beitrag fiir Wachstum und In-
novation leisten soll. Es zielt darauf ab, ,Stirken zu
stirken“, statt den Entwicklungsauftrag ausschlie3-
lich in den Dienst des Ausgleichsziels zu stellen.

¢ Neue Gewichtung des Ausgleichsauftrags: Mit der
Stiarkung des Entwicklungsauftrags geht eine neue
Gewichtung des Ausgleichsauftrags einher. Die fast
automatisierte Verkniipfung des Postulats der Siche-
rung der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse mit
dem Ansatzpunkt Disparitdtenabbau wird gelockert.
Gefordert wird eine zeitbezogene und flexible Aus-
formung des Gleichwertigkeitspostulats. Dies imp-
liziert die Akzeptanz von ,ausgediinnten Raumen*
und eine Konzentration des Zentrale-Orte-Konzepts
durch Anpassung von Erreichbarkeits- und Tragfa-
higkeitskriterien bei gleichzeitiger Konkretisierung
von Qualitdtsstandards der Daseinsvorsorge.

* Bekrdftigung des Ordnungsauftrags: Die neuen
Leitbilder stirken die Abwigungskompetenz von
Raumordnung zur Koordinierung von Nutzungsan-
spriichen, Entwicklungspotenzialen und Schutzin-
teressen. Dabei geht es darum, Flachenschutz zum
Ressourcenmanagement und zur Gestaltung land-
schaftlicher Vielfalt weiterzuentwickeln.

Anmerkung

(1)

4Erarbeitung von Grundlagen zur Weiterentwicklung raum-
ordnerischer Leitbilder und Handlungsstrategien“, bearbeitet
von Prof, Dr. Jiirgen Aring, Biiro fiir Angewandte Geographie,
Meckenheim
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