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Karl- Hermann Hiibler 

Die Schaffung gleichwertiger Lebens­
bedingungen in allen Teilraumen 
1st das nicht auch eine Aufgabe der Raumordnung und Landesplanung 

in Deutschland? 

The Creation of Equivalent Living Conditions 
in all Sub-areas 
Isn't that also a task of spatial planning and state planning in Germany? 

Kurzfassung 

Die offentliche Diskussion iiber die Norm zur Schaffung gleichwertiger Lebensbedingun­

gen in allen Teilraumen hat in Deutschland aus einer Vielzahl von Griinden eine Aktualitat 

erhalten, die jiingst sogar den Bundesprasidenten veranlasste, das Thema anzusprechen. 

Die staatliche Raumplanung bei Bund und Landem hat sich dieser neuen Diskussion nicht 

oder nur zaghaft gestellt. Der Verfasser beschreibt die Zusammenhange zwischen 

raumplanerischen Aufgaben und der Umsetzung dieser Norm, er verweist auf friihere Dis­

kussionen zur Sache in der ehemaligen Bundesrepublik und den damaligen Stand wis sen -

schaftlicher Erorterungen. Er skizziert den Sachverhalt, dass mit dem Grundgesetz und 

auch der spezifischen Festlegung im Raumordnungsgesetz „keine Hebel" dazu vorhanden 

sind, diese Forderung im MaBstab 1:1, wie das jetzt vielerorts gefordert wird, zu realisieren. 

Er beschreibt, was nach seiner Auffassung stattdessen zu tun ist. 

Abstract 

The public discussion about the standard for the creation of equivalent living conditions in 

all sub-areas has obtained a topicality in Germany for a number of reasons that has even 

prompted the Federal President to mention the subject recently. Government spatial 

planning in the federation and the federal states (Lander) has not taken up this new 

discussion at all or only tentatively. The author describes the relationships between spatial 

planning tasks and the implementation of this standard. He refers to earlier discussions on 

the subject in the former Federal Republic of Germany and to the state of the scientific 

discourse at that time. He outlines the fact that "no levers" are available with the Federal 

Constitution and also with the specific stipulations of the Spatial Planning Act to realise this 

demand on a 1: 1 scale, as is called for in many places no w. He describes w hat should be dane 

instead in his view. 

1. Der Anlass der aktuellen Diskussion

Das Interview des Bundesprasidenten Dr. Kohler 

im FOCUS (Nr. 38 vom 13. September 2004) liber die 

Unterschiede in den Lebensbedingungen in Deutsch­

land hat Betroffenheit, Emporung, Verunsicherung 

und vereinzelt auch Zustimmung ausgelost1
• Sowohl 

in diesem Interview ais auch in den folgenden Dis­

kussionen in der veroffentlichten Meinung2
, auch in

den zeitlich folgenden Wahlkampfen fiir die Land­

tagswahlen am 19. September 2004 in den Landem 

Brandenburg und Sachsen wurde indes deutlich, 

dass diese Frage nach den gleichwertigen Lebens­

bedingungen vor allem ais eine Frage der Schaffung 

von Arbeitsplatzen sowie der Finanz- und Forder­

politik definiert und verstanden wird. Der Transfer 
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offentlicher Mittel in die ostdeutschen Lander und
auch die in Zweifel gezogene sachgemafse Verwen­
dung und die mangelnde Effizienz des Mitteleinsatzes
sind vorrangig Gegenstand der kritischen Ausein­
andersetzungen. Demgegenuber verweisen Vertreter
Ostdeutschlands vielfach auf Zusagen verschiedener
Regierungen und anderer Verfassungsorgane. Erinnert
wird in dem Zusammenhang an den (angeblichen)
Verfassungsauftrag von den gleichwertigen Lebens­
verhaltnissen mit den Reden von den "bltihenden
Landschaften in wenigen Iahren", an den Solidarpakt
II bis zum Jahre 2019 und anderen AuBerungen,
mit Hilfe derer diese gleiehwertigen Lebensverhalt­
nisse gefordert und erreieht werden sollen.

An keiner Stelle der verOffentlichten Meinung zum
Thema (Tageszeitungen, Medien, Fachpublikationen
usw.) wird indes deutlieh, dass die Frage nach den
gleiehwertigen Lebensverhaltnissen zugleich auch
eine zentrale Aufgabe der raumlichen Planung auf den
verschiedenen Ebenen in Deutschland ist: Allenfalls
wird eine regionalpolitische oder regionalwirtschaft­
liche Komponente vermutet (industrielle Leucht­
tiirme, industrielle Kerne oder Cluster). Raumplanung
bezieht aber einen Teil ihrer Legitimation aus diesem
Ausgleiehsauftrag - also der Schaffung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse in allen Teilraumen - und seit 1997
ist dieser Auftrag im § 1 des Raumordnungsgesetzes
normiert. Gleichwertige Lebensbedingungen sind
aber nieht nur eine Frage von Arbeitsplatzen, in­
dustrieller Standorte oder Cluster, sondern das was
Lebensbedingungen umschreibt, umfasst weit mehr.
Und deshalb ist es nicht vorrangig ein Problem der
Arbeitsmarkt-, Finanz- oder Forderpolitlk, sondern
der gesamten Gesellschaftspolitik und eben auch der
Raumordnungspolitik. Dass dies in der veroffent­
lichten Meinung nieht wahrgenommen wird, mag
mit dem Sachverhalt zu erklaren sein, dass Vertreter
von Raumplanung bei Bund, Landern oder aus den
Regionen Meinungen dazu oder Konzepte, die tiber
Bekanntes hinausgehen und z. B. eine mittelfristige,
etwa bis 2020 reichende raumliche Perspektive ent­
halten, expressis verbis nieht in die offentliche Diskus­
sion eingebracht haben; vermutlich weil das Thema zu
brisant ist, weil ein Teil bisheriger eigener Arbeiten
in Frage gestellt werden musste und weil neue Ein­
sichten oder Konzepte zum Thema von dort bisher
an die Offentlichkeit nieht vermittelt wurden. Zaghafte
Ideen dazu sind bisher ohne Resonanz geblieben,
wie eine Analyse der offentlichen Diskussion zeigt.

Die Diskussionen in der veroffentlichten Meinung
befasst sich freilich mit Sachverhalten, die zu den
Grundlagen raumplanerischen Erkenntnisgewinns
- namlich des regionalen Vergleiehs - gehoren. FOCUS
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hat z. B. in der dem Interview folgenden Ausgabe
(Nr, 39, S. 24 ff) statistisch fassbare Unterschiede zwi­
schen den 16 Bundeslandern beim Bruttoinlands­
produkt pro Haushalt, bei Steuern und Abgaben, dem
verfligbaren Monatseinkommen, der Arbeitslosenquo­
te, dem Anteil der Sozialhilfeempfanger, der Eigen­
tumsquote bei Wohnungen und dem PKW-Anteil pro
Haushalt verglichen. Fur sechs ausgewahlte Stadte als
Fallbeispiele (Aurich, Berlin-Ost +West, Garlitz, Muns­
ter und Stuttgart) wurden zudem Kosten oder Preise
fur eine Autoversieherung, fur einen Kindergarten­
platz, fur einen Schwimmbadeintritt, einen Kino­
besuch, eine Bratwurst, ein Pils, eine Tasse Kaffee, 7 km
Taxistadtfahrt, einen Busfahrschein, eine Arbeits­
stunde in einer Kfz-Werkstatt, dem Stundenlohn einer
Reinigungskraft und einern Liter Superbenzin ver­
gliehen. In anderen Medien z. B. im Tagesspiegel Berlin
(vom 3. Oktober 2004, S. 22) werden diese Vergleiehe
zwischen Ost und West erweitert z.B. auf die Arzte­
diehte, die Geburtenziffern, Geschirrspiilmaschinen
pro Haushalt, die durchschnittliche Wochenarbeits­
zeiten, den Bananenverzehr pro Haushalt oder die
Wohnungseinbruche pro 100000 Einwohner.

Mit dies en Gegenuberstellungen solI die Aussage des
Bundesprasidenten verifiziert und es solI belegt wer­
den, dass vom Prinzip her die Unterschiede kein Ost­
West-Problem sind, sondern eher von Strukturen, Ent­
wicklungszustanden oder Engpassen bestimmt
werden. Unbestritten ist freilich, dass die den Arbeits­
markt betreffenden Unterschiede zwischen der Mehr­
zahl der Regionen in den neuen Landern und
westdeutschen Regionen trotz des immensen Trans­
fers offentlicher Mittel ein AusmaB erreieht hat, das
in den betreffenden Regionen zu groBer Sorge Anlass
gibt. Dies zusatzlich auch deshalb, weil Arbeitsplatze,
vor allem in Industrie und Landwirtschaft, in der
fruheren DDR eine andere mentale Bedeutung als
in der friiheren Bundesrepublik hatten und diese
Arbeitsplatze jeweils mit einer Vielzahl anderer Sach­
verhalte im Zusammenhang standen wie z.B. Kinder­
garten- und Ferienplatze, Schrebergarten oder beruf­
lichen Qualifikationen. Aber auch die Auswirkungen
fehlender Arbeltsplatze auf das Selbstwertgeflihl
Betroffener und das Prestige ist oft anders zu bewerten
als in vielen Fallen in Westdeutschland.

In der aktuellen Diskussion iiber gleiehwertige Lebens­
verhaltnisse mussen vor allem drei Aspekte beruck­
sichtigt werden. Es muss erstens bei der Analyse des
Phanornens der Ungleichheit wesentlich starker re­
gional differenziert werden. Bundeslandervergleiche
sind nur begrenzt aussagefiihig. Auch zu DDR-Zeiten
gab es grclsraumige Unterschiede in den Lebensver­
haltnissen zwischen Stadten und landlichen Regionen,
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also zwischen weiten Teilen von Mecklenburg und
Grofsstadten in Sachsen oder ThOringen oder der
Hauptstadt der DDR. Vielleicht sind sie nach der
Wende noch grofser geworden? Ebenso wie es solche
zwischen Niederbayern und dem Verdichtungsraum
Mimchen, der Eifel und der Region Koln oder zwischen
Dusseldorf und den Stadtregionen Bochum oder Her­
ne gibt - allerdings zumeist auf einem .hoheren"
statistisch belegbaren Niveau. Verlassliche Antworten
auf die Frage nach unterschiedlichen Lebensbedin­
gungen mussten auch mit anderen Messgrolsen (wie
werden materielle Sicherheit, soziale Beziehungen,
personliche Entfaltungsmoglichkelten oder regionale
Solidaritat oder Heimatverbundenheit erfasst?) und
raumliche Bezugsrahmen (fur welchen Raum gelten
die Vergleiche?) bestimmt werden. Und miissen es
immer gebaute (betonierte) Anlagen sein, mit denen
die Lebensqualitat bestimmenden Sachverhalte ge­
messen werden. Sind nicht auch schnellere und bes­
sere Erreichbarkeiten (z, B. wegen des Ausbaues der
StraBen), DienstIeistungsangebote wie z. B. durch
den Versandhandel, mobile Einkaufseinrichtungen
oder urn lOer-Potenzen verbesserte technische Korn­
munikationsmoglichkeiten und andere Organisations­
systeme (z.B. fur die Sicherheit) fur die Lebensbe­
dingungen wichtig? Wie kann die von dem finnischen
Soziologen E. Allardt gefundene griffige Formel ftir
Lebensqualitat "having, loving and being" auch fur
die deutsche Diskussion operationalisiert werden?'

Und zweitens werden mit diesen Vergleichen zufalllge
Zustande beschrieben: Ob sich Besserungen mit oder
ohne Hilfe der Politik einstellen werden, bleibt eben­
so offen wie die fur viele periphere Raume, aber auch
fur ausgewahlte Verdichrungsraume sich abzeichnen­
de (wirtschaftIiche) Perspektivlosigkeit. Die voraus­
sichtIichen Entwicklungsmoglichkeiten aufzuzeigen
ware auch eine Aufgabe der Raumplanung. Bis jetzt
werden negative Entwicklungsperspektiven zumeist
mit einem Schwall von Leerformeln verdeckt und den
betroffenen Burgern Entscheidungshilfen nicht ge­
geben: Ob sie ihre Immobilie modernisieren sollen,
welche Ausbildung die Kinder erfahren sollen usw.
Dabei sind die Mehrzahl von einschlagigen Prognose­
ergebnissen - insbesondere jene demographischen
Tatbestanden - heute so verlasslich, dass mit hinrei­
chender Genauigkeit Aussagen zur wirtschaftIichen
Entwicklung, zum Einkommen oder zum moglichen
Angebot fur die Daseinsvorsorge allein durch die
Kenntnis der Zusammenhange von Demographie,
wirtschaftlicher Entwicklung und sozialen Strukturen
fur mittelfristige Zeitraume etwa bis 2020 moglich
sind. Stattdessen klammern sich viele Verantwortliche
immer noch an den .Strohhalm" einer nachholenden
Industrialisierung.
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Der dritte Mangel hat eher eine mentale oder bewusst­
seinsmafsige Dimension: Der Staat / die offentliche
Hand (das sind jetzt in Deutschland mindestens drei
Entscheidungstrager: Bund, Land, Kommune (evtl.
noch EU)) hat keinen oder nur einen sehr begrenzten
Einfluss auf die Schaffung oder Erhaltung von Arbeits­
platzen, wie auch die aktuellen Beispiele des Karstadt­
Konzerns oder von General Motors (Opel) zeigen.
Dieser Sachverhalt ist freilich vielen ostdeutschen
BOrgern und Entscheldungstragem so 1989 und spater
nicht gesagt worden; die Erwartungen an das, was
der Staat leisten konnte oder sollte, waren beinahe
unbegrenzt.

ResOmierend lasst sich feststellen, dass der Bundes­
prasident mit seinen AuBerungen keine neuen Ein­
sichten verbreitet, sondern den Stand der Dinge all­
gemein beschrieben oder in Erinnerung gerufen und
die Diskussion befordert hat. Sie fortzufuhren, er­
scheint notwendig. Dabei mussen aber auch zentrale
Fragen wie z. B.: Was geschieht mit den Regionen,
denen okonomische Zukunftsperspektiven nicht tes­
tiert werden konnen oder wie werden Wachstums­
kerne ermittelt und gefordert (und wer bestimmt sie
bei knappen Mitteln?), erortert werden. Nur Stichworte
wie Cluster oder industrielle Leuchtturrne von der
Politik oder von Amts wegen in die Diskussion zu
bringen und den Rest der Phantasie der Zuhorer zu
uberlassen, reicht nicht mehr aus: ein Gesamtszenario,
besser noch verschiedene Varianten, in denen gesell­
schaftliche und okologische Sachverhalte in gleicher
Weise berucksichtigt werden wie demographische,
okonomische und institutionelle Bedingungen (z. B.
sind die administrativen Strukturen im Hinblick auf
die Veranderungen noch zukunftstauglich?) mussen
in die politische Diskussion gebracht werden, bei
denen auch die Zeitachse und die Wege der Vermitt­
lung an die Betroffenen aufgezeigt werden mussen.

2. Gleichwertige Lebensverhaltnisse als eine
die deutsche Raumplanung konstituierende
Norm?

In den ersten Phasen der deutschen Raumplanung,
also seit der vorletzten Jahrhundertwende, war die
Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse kein
Thema. Erst mit den Diskussionen tiber den Erlass
eines Raumordnungsgesetzes des Bundes in der
1. Halfte der 60er Jahre begannen in der ehemaligen
Bundesrepublik Diskussionen zum Thema gleich­
wertige Lebensbedingungen in allen Teilraumen (ob­
wohl der Begriff erst in den 70er Iahren in die Diskus­
sion kam), die vereinfacht dargestellt von folgenden
Positionen ausgingen: Die landlichen schwach struk-
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turierten Raume der ehemaligen Bundesrepublik, sie
umfassten damals je nach Abgrenzung etwa 60 oder
70 % der Flache des Bundesgebietes und weniger als
30 % der damaligen Einwohner, sollten durch geeigne­
te MaBnahmen - auch der Planung - an den Bundes­
durchschnitt herangefOhrt werden. Das 1965 erstmals
erlassene Raumordnungsgesetz (ROG) des Bundes ent­
halt ausfuhrlich Vorschriften dazu; nicht beantwortet
ist dort die Frage, wie mit den Folgen der aus mathe­
matischen Grunden dann eintretende Erhohung die­
ses Bundesdurchschnitts (z, B. beim Bruttoinlandspro­
dukt, das in den 60er Iahren erstmals regionalisiert
berechnet wurde, bei der Realsteuerkraft oder den
Arbeitsplatzen im sekundaren Sektor) - wenn denn
diese Ausgleichspolitik Erfolg hat - umzugehen ist?

Verdichtungsgebiete (dieser Begriff wurde im Verlaufe
der Gesetzesberatungen an Stelle des .verbrauchten"
Begriffes Ballungsgebiete in das ROG eingefuhrt) soll­
ten geordnet werden (in den parlamentarischen Dis­
kussionen wurde noch nach gesunden und ungesun­
den Verdichtungsgebieten unterschieden). Wahrend
die CDU I CSU in dieser Zeit die Belange der landlichen
Gebiete in besondere Weise als Aufgabe der Raumord­
nungspolitik herausstellte, vertrat die SPD eher die Be­
lange der Agglomerationen. Es fallt nicht schwer fest­
zustellen, dass diese Positionsbestimmung der groBen
Parteien in der Bundesrepublik mit den raumlichen
Schwerpunkten des damaligen Wahlerklientels im Zu­
sammenhang stand. Und nicht zuletzt deshalb wurde
der Bundesraumordnung tiber lange Jahre unterstellt,
eher auf Ausgleich denn auf Forderung der Entwick­
lung der Verdichtungsraume ausgerichtet zu sein. Und
dies galt auch fOr raumbedeutsame Fachpolitiken wie
z. B. der regionalen Wirtschaftspolitik nach der 1969
eingefOhrten Gemeinschaftsaufgabe (vgl. die sehr kri­
tischen Anmerkungen des Rates von Sachverstandigen
ftir die Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent­
wicklung zur ausgleichsorientierten Regionalpolitik
im Jahresgutachten 1968), der Bundesverkehrswege­
planung in jenen Iahren, in denen die ErschlieBungs­
funktionen von BundesfemstraBen einen besonders
hohen Stellenwert hatten, also in landlichen Gebieten
vorrangig geplant und gebaut wurde, oder den vielen
HochschulneugrOndungen in jenen Jahren in land­
lichen Gebieten (Ausnahmen: Bochum, Dortmund),
deren Potenziale standortbestimmend waren.

Uber die Zukunftsaussichten der peripheren land­
lichen Gebiete wurde diskutiert: der Beirat ftir Raum­
ordnung beim Bundesminister des Innern schlug 1969
in einer Empfehlung uber landliche Raume zur Passiv­
sanierung u.a. vor, dass die in diesen Raurnen leben­
den Menschen in die Lage versetzt werden sollen, dass
sie in anderen Gebieten ein befriedigendes Einkom-
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men erzielen konnen, .Passivsanierung ist dort an­
zuwenden, wo das Entwicklungspotential des Gebietes
weder zur Industrieansiedlung noch zur Forderung des
Fremdenverkehrs ausreicht." ..." "FOr die verbleibende
Bevolkerung muss ein Minimum an Versorgung mit
Offentlichen Dienstleistungen sichergestellt werderr'."
Gleichzeitig oder etwas spater wuchsen indes auch die
Erkenntnis, dass in bestimmten Verdichtungsgebieten
(z. B. in Teilen der Montanreviere) die Disparitaten
erheblich zunahmen.

Hinzuweisen bleibt schlieBlich auf den Sachverhalt,
dass die Positionen der fur die Landes- und Regional­
planung zustandigen Lander dem oben angedeuteten
Interessenschwerpunkt entsprachen: Wahrend z. B.
Bayern bei den sich uber sechs Iahren hinziehenden
Verhandlungen iiber das Bundesraumordnungspro­
gramm (das 1975 verabschiedet wurde) in extremer
Weise den ausgleichsorientierten Ansatz vertrat, be­
zogen andere Lander wie z.B. Nordrhein-Westfalen,
Hessen oder die Stadtstaaten eher Positionen, bei
denen auch den Verdichtungsgebieten eine besondere
politische und planerische Aufmerksamkeit beige­
messen werden sollte. In der Bundesrepublik Deutsch­
land wurde also in den 60er bis 80er Iahren eine eher
ausgleichsorientierte Raumentwicklungspolitik be­
trieben, und die (Wachstums)-Potenziale der Agglo­
merationen sollten sich danach vor allem selbst ent­
falten.

In der damaligen wissenschaftlichen Diskussion in der
Bundesrepublik Deutschland standen sich, wiederum
vereinfacht formuIiert, zwei Konzepte gegenOber:
einmal das in einem Arbeitskreis der ARL formulierte
Konzept der "ausgeglichenen Funktionsraume'",
das nach VerOffentlichung insbesondere von D. Marx
und spater von R. Thoss" in offentlichen Diskussio­
nen vertreten wurde. Zum anderen wurde - sozusagen
als Gegenentwurf - das "Konzept der grofsraumigen
Vorranggebiete oder der raumlich-funktionalen Auf­
gabenteilung", das ebenfalls in einem Arbeitskreis der
ARL entwickelt und in die Diskussion gebracht und
vor allern von H. Weyl und anderen vertreten'.

In dem Konzept der ausgeglichenen Funktionsraume
sollten im MaBstab von Regionen aIle bedeutsamen
Funktionen zur wirtschaftlichen Entwicklung und des
Wachstums vorhanden oder bei Fehlen entwickelt
werden, bei schwachen Teilraumen in den Regionen
sollten danach Mindeststandards erhalten oder ge­
schaffen werden (lnfrastruktur, Wirtschaft, Umwelt:
Indikatoren dafur sollten bestimmt werden).

Die Protagonisten des Konzeptes der grofsraumigen
Aufgabenteilung gingen dagegen von den vorhande­
nen und zu entwickelnden Begabungen oder Poten-
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zialen der Teilraume aus, und sie wollten im grofs­
raumigen Mafsstab wirtschaftliche Entwicklung starker
durch Raumplanung befordern und zugleich die natur­
lichen Ressourcen besser schiitzen. Grofsraumige
Vorrangflachen sollte ein Instrument dafur sein.

Die Gegenstiinde dieser damaligen Diskussionen
befassten sich iiberwiegend mit Sachverhalten, die
auch heute - bei veranderten Rahmenbedingungen
wie eine noch geringere Bevolkerungsdichte in
bestimmten ostdeutschen Regionen, noch grofsere
demographische Umbruche, geringe oder fehlende
Perspektiven wirtschaftlichen Wachstums und globa­
len Wettbewerb - erkenntnisleitend sein konnen. In­
sofern erscheint es lohnenswert, diese alten Diskus­
sionen aufzugreifen und 20 oder 30 Jahre danach die
Tauglichkeit und die Fehlannahmen damaliger Kon­
zepte zu iiberpriifen. Dies insbesondere auch deshalb,
weil ostdeutsche Planer/innen diese Diskussionen
nicht verfolgen bzw. an ihr teilnehmen konnten und
jiingere Beteiligte diese Sachverhalte nicht kennen.
Der Verfasser geht von der begriindeten Annahme aus,
dass mit einer Kombination der seinerzeitigen Uber­
legungen des Beirates fiir Raumordnung, dem Konzept
der raumlich-funktionalen Aufgabenteilung und nach
Auswertung spezifischer einschlagiger "DDR-Erfah­
rungen" solche Szenarien fortentwickelt werden
konnten, Das gilt fur periphere Gebiete gleichermafsen
wie fiir Wachstumsregionen. Db dazu neuere Begriffe
erforderlich sind, sei dahingestellt. Das Rad muss
aber auch in dem Zusammenhang von raumlichen
Bntwicklungsstrategien nicht neu erfunden werdenl"

In der praktischen Politik hatten indes diese Ausein­
andersetzungen iiber die unterschiedlichen Konzepte
in der Folgezeit kaum Bedeutung, weil in der Bundes­
republik in den BOer Iahren die Disparitaten geringer
wurden, das Arbeitsplatzangebot ausreichend, die
Erreichbarkeiten besser und dank sprudelnder Sub­
ventionen, z.B. im Agrarbereich oder der Verkehrs­
wegefinanzierung der Gemeinden, die Situation der
landlichen Gebiete insgesamt zu zusatzlichen fiska­
lischen oder politischen Interventionen keinen Anlass
boten. Das Thema gleichwertige Lebensverhaltnisse
war politisch abgearbeitet und andere Schwerpunkte
beherrschten das Feld der politischen und planeri­
schen Diskussionen in den BOer und 90er Jahren.
Festzustellen bleibt weiter, dass diese Diskussionen
rein "westdeutscher" Natur waren: International hatte
sie weder in Wissenschaft noch Praxis Bedeutung,
und die Raumplanung - auch in Entwicklungslan­
dern - stand dort vor vollig anderen Aufgaben.

In der friiheren DDR war die Ausgangslage eine an­
dere. Es war dort gelungen, bei einer insgesamt
ungiinstigeren Ausgangslage, vor allem in den Nord-
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bezirken, die kleinraumigen Disparitaten beim
Arbeitsplatzangebot, insbesondere wegen der in­
dustriemalsigen Umstellung der Landwirtschaft, die
spatestens in den 60er Jahren mit der Kollektivierung
ihren Lauf nahm, aber auch durch den Ausbau des
Schul- und Sozialwesens zu verringern, wenn auch
auf einem insgesamt niedrigen Niveau. Vergleichs­
weise hohe Geburtenzahlen bis 1990 ermoglichten
die Einhaltung von Mindeststandards auch in diinner
besiedelten Gebieten.

Da die raumliche Mobilitat im Unterschied zur Bun­
desrepublik durch das System begrenzt war (Wohn­
raumbewirtschaftung, staatliches Arbeitsplatzmono­
pol, zentralistische Arbeitskraftelenkung u. a.), hatten
sich im Verlauf von 40 Iahren DDR innerhalb der
einzelnen Gebiete vergleichsweise ausgeglichenere
Lebensverhaltnisse herausgebildet, die freilich nach
der Wende obsolet wurden, weil Einrichtungen und
Strukturen hoch subventioniert waren (OPNV; soziale
Einrichtungen, Wohnungsmieten, Einkaufsstellen
usw.) und die tatsachlichen Kostenrelationen nicht
widerspiegelten. Da auch die Mehrzahl der Arbeits­
platze in dies en Regionen wegfielen, vollzogen sich
alsbald selektive Abwanderungen beachtlichen
Ausmalses, die teilweise bis heute anhalten. Eines der
wichtigeren Ergebnisse der Vereinigung Deutschlands
und der Transformation des marktwirtschaftlichen
Systems in die neuen Lander war der Abbau der Indus­
triestrukturen mit der Begriindung mangelnder Wett­
bewerbsfahigkeit und der Vermeidung von Dauersub­
ventionen (z.T. auch wegen der Ausschaltung von
Konkurrenzbetrieben) mit gravierenden Auswirkun­
gen auf die regionale Wirtschaftsstruktur. Dieser Pro­
zess ist in den meisten Regionen irreparabel; auch weil
zwischenzeitlich viele Arbeitskrafte abgewandert sind.

Und nach der Vereinigung Deutschlands wurde von
der Vermutung ausgegangen, dass das besonders im
Nordosten Deutschland bedeutsame Problem der
diinnen Besiedlung und der mangelnden industriel­
len Standorteignung und in den anderen Gebieten
mit dem fast flachendeckenden Zusammenbruch der
ehemaligen DDR-Industrie oder den Dysfunktionen
in der Siedlungsstruktur mit den "alten" und z.T.
bewahrten westdeutschen Konzepten und Instrumen­
ten begegnet werden konnte,

Einschlaglge Gesetze, nicht nur fur die Landes- und
Regionalplanung, sondern auch fur das Bau- und
Bodenrecht, den Umweltschutz oder das Wirtschafts­
recht wurden eher nach den Vorstellungen der
.Patenlander", denn nach den spezifischen. regiona­
len Erfordernissen in den neuen Landern konzipiert
und erlassen: Entsprechend wenig wirksam sind die
meisten! Von den gleichwertigen Lebensbedingun-
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gen sind die Mehrzahl ostdeutscher Problemregionen
weiter entfernt denn je. Der jiingst von ostdeutschen
Politikern gemachte Vorschlag, diese Problemregionen
sollten sich eher mit benachbarten Regionen in Polen
oder Tschechien vergleichen, statt mit prosperie­
renden Wachstumsregionen in Baden-Wiirttemberg,
erscheint bedenkenswert. Dies auch deshalb, wei!
allein wegen der demographischen und okonomi­
schen Fakten - der Wandel wird Ostdeutschland harter
treffen als westdeutsche Problemregionen - sich die
Unterschiede langfristig vergrolsern werden (z. B.
wegen der demographischen Spirale oder der voraus­
sehbaren Halbierung des Erwerbspersonenpotentials
in den ostdeutschen Landern).

3. Anmerkungen zum angeblichen
Verfassungsauftrag ftlr gleichwertige
Lebensbedingungen in allen Teilraumen

In den aktuellen Diskussionen wird vielfach der Ein­
druck erweckt, als sei die Aufgabe der Schaffung
gleiehwertiger Lebensverhaltnisse oder -bedingungen
ein Verfassungsauftrag.

Dies ist nieht der Fall!

Mittelbare Ableitungen werden zwar wieder einmal
allerorten versucht; sie sind aber nicht zielfuhrend.
Riehtig ist dagegen, dass Art. 72 Abs. 2 des GG eine
Kompetenzbestimmung" ist und keine materielle
Handlungspfliehten weder fur den Bund noch fur
andere Korperschaften zur Herstellung gleiehwertiger
Lebensverhaltnisse begriindet. Wenn selbst aus den
Grundrechten nur sehr vorsiehtig Handlungspflich­
ten fur den Staat abgeleitet werden, ist das umso
weniger aus formalen Kompetenznormen moglich.
Und auch aus Art. 106 Abs. 3 Ziff. 2 GGIO ist eine solche
Herleitung fraglich, wei! es sieh urn spezifische Bestim­
mungen der Finanzverfassung handelt und sie sich
.nur" auf die Einnahmen der Korperschaften bezieht.

Die Verfassung wird also nur sehr begrenzt welter­
helfen und die spezialgesetzlichen Vorschriften des
ROG sind wegen ihrer inhaltliehen Widerspriiche fur
explizite Begriindungen raumordnerischer Entschei­
dungen zur Herstellung gleiehwertiger Lebensverhalt­
nisse kaum tauglich, zumal die MaBstabsfrage ebenso
offen bleibt wie der Zeithorizont.

Wiehtig zu wissen ist in dem Zusammenhang, dass
eine Norm von den gleichwertigen Lebensverhalt­
nissen erst 1997, bei der Novellierung des ROG aus
anderen Grunden, in das Gesetz aufgenommen wurde.
Sie steht in einem Katalog von acht sieh z.T. wider­
sprechenden Aufgaben und Leitvorstellungen fiir
die Raumordnung in § 1 Abs. 2 des Gesetzes", die
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bisher weder von der Politik noch von der Recht­
sprechung oder von der Wissensehaft aufge16st wur­
den. Und bisher sind auch keine Bemiihungen des
Bundes erkennbar (sieht man von der leerforrnel­
haften Verwendung ab), konkret diese Vorschrift zu
implementieren.

In einer Untersuchung, die 1980 veroffentlicht wur­
de", sind eine Vielzahl von Einwanden gegen eine
nivellierende Ausgleiehspolitik zur Erreiehung von
gleiehwertigen Lebensverhaltnissen zusamrnenge­
stellt, insbesondere aus verfassungsrechtlichen,
okonomlschen und raumordnerischen Griinden.
Diese Einwande sind zum groBen Teil auch heute
von Bedeutung und sie miissen bei den weiteren Dis­
kussionen gepriift werden. Eine okologische Argu­
mentation gegen raumliche Ausgleiehspolitiken, die
auch in dem genannten Gutachten dargelegt ist,
miisste 25 Jahre danach - auch im Hinblick auf die
Grofsschutzgebiete und die EU-Umweltpolitik ­
modernisiert und neu justiert werden.

Die Mehrzahl der Argumente sprieht also gegen (un­
realistische) Bemiihungen, auf eine Umsetzung des
Ziels der Verwirklichung der Norm .gletchwertige
Lebensverhaltnisse in allen 'Ieilraumen" mit nivel­
lierenden Charakter hinzuwirken. Es gab schon zu
besseren Zeiten erhebliche Einwande dagegen. Die
demographische Situation in Deutschland, die wirt­
schaftliehen Bedingungen (und der Standortwettbe­
werb), die Engpasse in den offentlichen HaushaIten
und die Globalisierung sind jetzt zusatzliche Argumen­
te gegen eine Politik der weiteren Alimentation (Sub­
ventionierung) solcher Raume, denen aueh in einem
mittelfristigen Zeitrahmen eine eigenstandige Ent­
wieklung nieht testiert werden kann.

4. Was zu tun ist?

Es wird von der begriindeten Annahme ausgegangen,
dass einheitliche Konzepte oder Modelle weder fur
die .Restreglonen" noch fur Wachstumsregionen oder
Cluster zielfiihrend sind. Individuelle Problernlosun­
gen und Zukunftsstrategien sind gefragt, bei denen
auch das Umsetzungspotenzial bedeutsam ist. Wie
die Leitplanken von den jeweils iibergeordneten In­
stitutionen zu bestimmen sind,. ist noch weitgehend
offen. Sie konnen sich m. E. nieht an jetzt giiltigen
Forderrlchtlinien und gangigen an Wachstum orien­
tierten und Nachhaltigkeitsprinzipien nicht beriick­
siehtigenden Maximen ausgerichtet sein 13.

Zuvor ist es allerdings dringlich, eine Bestands­
aufnahme vorzunehmen, bei denen die o.g. Fragen
nach dem "having, loving und being" beantwortet
und die Ergebnisse (auch im regionalen Vergleich)
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offen gelegt werden miissen. Zwischen den statistisch
nachgewiesenen oder nicht vorhandenen Unterschie­
den raumlicher Qualitaten in den Lebensbedingun­
gen und den wahrgenommenen subjektiven Ein­
driicken bestehen Unterschiede, die nicht nur in Ost­
deutschland signifikant sind, sondern auch fur andere
Problemregionen einen Bedeutungszuwachs erfah­
ren (z.B. in Nordost-Oberfranken). Zukunftssicherheit,
regionale Solidaritat oder soziale Sicherheit sind
Stichworte, die auch raumlich determiniert sind.
Traditionelle raumplanerische Analysen wie tiber
zentrale Orte sind hierzu ebenso untauglich wie die
geronnenen Daten einer vergilbten amtlichen Statistik.

Und diese Ergebnisse mussen in die Offentlichkeit
vermittelt werden, und es muss den Menschen in den
jeweiligen Regionen erklart werden, was dies fur sie in
Zukunft bedeutet? Gemeinsam mit den Beteiligten
sind mogliche Potenziale, Substitutionsmoglichkeiten,
Kooperationen und Vernetzungen oder durch neue
Techniken mogliche Systemanderungen zu uberlegen,
die Kosten ihres Einsatzes abzuschatzen und es
mussen Pfade bestimmt werden, auf denen die Ver­
wirklichung moglich ware. Und in den Problernre­
gionen mussen die Perspektiven offen gelegt werden,
weil viele personliche Entscheidungen (ob fernpen­
deln oder in Wachstumsregionen umziehen, ob als
Rentner/in bleiben oder ins Altersheim in die Stadt
umsiedeln, ob Land kaufen oder das Haus verfallen las­
sen) anstehen.

Ob dazu Landes- oder Regionalplane herkornmlicher
Provienienz als verfahrensmafsige Methoden taug­
lich sind, wird bezweifelt, weil bei ihnen oft Akzeptanz
und Mitwirkungen aus traditionellen Grunden ver­
nachlassigt werden und realistische Zukunftsvisionen
fehlen.

Nicht GroBforschungsprojekte sollten diese neuen
Ansatze vorbereiten, sondern Regionalentwicklungs­
projekte sollten durch eine flexible Forschungsbe­
gleitung" und Projektdokumentation (Monitoring)
Regionalentwicklung befordern. Eine Auswertung die­
ser Projekterfahrungen konnten einen fundierten Bei­
trag dazu leisten, dass Raumforschung abkommt
von den seit 40 Iahren ublichen Forderungen nach
.mussten, sollten und konnten" und eine breitere
empirische Basis fur die Implementation erhalt.

Wichtig erscheint, Konzepte fur die Entwicklung
sowohl von Restraumen als auch von Wachstumsker­
nen starker als bisher in Deutschland in einen inter­
nationalen Kontext einzuordnen. Hier hat auch die
Wissenschaft noch eine erhebliche Bringeschuld.
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Kein Zweifel kann daruber bestehen, dass der gesamte
.Uberbau" der deutschen Raumplanung einer Modi­
fizierung bedarf. Ziele und Grundsatze mussen neu
bedacht und die institutionellen sehr fest gezurrten
Kompetenzregelungen vereinfacht, flexibler und
planerischen Anforderungen zuganglicher gemacht
werden. Ob dazu auch eine neue Leitbilddiskussion
beitragen kann, soll hier nicht weiter diskutiert wer­
den.

Raumforschung und Planungspraxis stehen also
erst am Anfang der Aufgabe, Problemlosungen zur
Sache anzubieten. Die Pulle der Aufgaben sind be­
nannt. Die Vorstellung hierbei, dass es sich urn nur
ostdeutsche Probleme handelt, ist irrig. Ie fruher
sich westdeutsche Problemregionen dies en Fragen
offen stellen, desto eher haben sie Chancen, die
Schrumpfung planen oder mit gestalten zu konnen.
Ie langer das Problem verdrangt wird, des to groBer
die Gefahr weiterer offentlicher, aber auch privater
Fehlinvestitionen. In benachbarten Landern, z. B.
in GroBbritannien, aber auch in Frankreich, werden
Probleme von raumlichen Entwicklungsstrategien
seit Langem diskutiert. Man wunscht sich fur die an­
stehende deutsche Diskussion eine starkere Aus­
wertung dortiger Erfahrungen und eine Ausweitung
des Blicks auf die Gesamtsituation der EU mit den
dort voraussehbaren institutionellen Anderungen
und ihren moglichen Auswirkungen auf die Raum­
und Siedlungsstruktur.

Anmerkungen

Die einschlagigen Aussagen aus einem rd. vierseitigen Interview
lauten: FOCUS: "Mussen wir nicht nach 15 Jahren Einheit so viel
Ehrlichkeit aufbringen, den Menschen beispielsweise in Meck­
lenburg - Vorpommern zu sagen: Dort wird sich nie wieder In­
dustrie ansiedeln?" Kohler:" Solche Prognosen kann niemand
series abgeben. Aber unabhangig davon gab und gibt es nun mal
uberall in der Republik groEe Unterschiede in den Lebensver­
haltnissen. Das geht von Nord nach Sud wie von West nach Ost.
Wer sie einebnen will, zementiert den Subventionsstaat und legt
der jungen Generation eine untragbare Schuldenlast auf. Wir
mussen wegkommen vorn Subventionsstaat. Worauf es an­
kommt, ist, Freiraume fur ihre Ideen und Initiativen zu schaf­
fen." FOCUS: .Und was sagen Sie nun den Menschen in den
neuen Landern?" Kohler: .Dass sie mit der friedlichen Revolu­
tion etwas GroEes fur Deutschland geleistet haben, wofur wir
aile dankbar sind. Wir brauchen sie fur die Gestaltung einer
guten Zukunft. Und: Dass sie sich auf die Solidaritat der Gemein­
schaft und die gemachten Zusagen verlassen konnen..."
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29.10.2004, S. 2).
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WZB- Mitteilungen Nr. lOS, September 2004
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landlicher Raurne (vom Iuni 1969), abgedruckt im Raum­
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Art. 72 Abs. 2 GG lautet: Der Bund hat in diesem Bereich -cder

konkurrierenden Gesetzgebung> das Gesetzgebungsrecht, wenn
und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im
Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschafts­
einheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche
Regelung erforderlich macht.

10

Art 106 GG hat die Verwendung der Finanzmonopole und der
Steuerertrage zum lnhalt. In Abs. 3 ist die Aufteilung der Ein­
kommensteuer, der Korperschaftsstcuer und der Umsatzsteuer
zwischen Bund, Landern und Gemeinden geregelt. Nach Ziff. 2
dieses Art. 106 Abs. 3 sind die Deckungsbediirfnisse des Bundes
und der Lander so aufeinander abzustimmen, "dass ein billiger
Ausgleich erzielt, eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen ver­
mieden und die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse im Bun­
desgebiet gewahrt wird."
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Die Raumordnung soli nach § 2 Abs. 2 ROG u. a. nachhaltig sein,
die pragende Vielfalt der Teilraume starken und zugleich gleich­
wertige Lebensverhaltnisse in allen Teilraumen herstellen und
auch die raumlichen und strukturellen Ungleichgewichte zwi­
schen den bis zur Herstellung der Einheit Deutschlands getrenn­
ten Gebieten ausgleichen. Sieht man diese Vorschriften mit den
weiteren hier aus Platzgrunden nicht dargelegten Aufgaben und
Leitvorstellungen im Zusammenhang, so erscheint eine Prazi­
sierung und Auflosung dieser Widersprtiche schwierig, aber not­
wendig.
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14

Projektbegleitend wurden beispielhaft in drei Modellregionen
der Raumordnung in der Mecklenburgischen Seenplatte, in der
Region Lausitz-Spreewald und in Ost-Thtiringen vorn IFS (lnsti­
tut fur Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH), Berlin, unter­
sucht, welche Anpassungsstrategien im Hinblick auf den dorti­
gen Bevolkerungsruckgang zweckrnalsig sind. Vgl.: Thrun, T.
und B. Winkler-Ktihlken (2004): Anpassungsstrategien fur land­
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den neuen Landern - Modellvorhaben der Raumordnung, End­
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