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UlfHahne 

Zur Neuinterpretation des Gleichwertigkeitsziels 

On new interpretations of the aim of spatial 
equivalency 

Kurzfassung 

Die veranderte raumpolitische Situation mit erheblichen Disparitaten und Zunahme von 

Schrumpfungsregionen hat in Deutschland zur Hinterfragung des Ziels der Herstellung 

gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet gefiihrt. Diskutiert werden die Konse­

quenzen einer moglichen Abschaffung des Ziels und einer Instrumentenrevision durch An­

passung der Mindeststandards. Der Beitrag pladiert fiir eine Beibehaltung der Zielsetzung 

bei deutlicher Anpassung seiner inhaltlichen Bestimmungen, ohne die Potenziale und Ta­

lente der Peripherie aufzugeben. 

Abstract 

Growing disparities and shrinking regions caused a discussion on regional equivalency in 

Germany. The essay discusses consequences of abolishing this constitutional aim versus adjus­

ting the instruments with special regards to minimal standards of social infrastructure. The 

author pleads - in respect of the new European aim of territorial cohesion - for maintaining 

the aim and a sensible quest for flexible instruments without neglecting the potentials and 

talents of the periphery. 

I Einleitung 

Die Veranderung der politischen und der soziookono­

mischen Rahmenbedingungen seit den 1990er Jahren 

hat in Deutschland zu einer Intensivierung der Diskus­

sion urn raumpolitische Leitbilder gefiihrt. In besonde­

rer Weise werden aufgrund der veranderten sozialen, 

okonomischen und demographischen Rahmenbedin­

gungen sowie der beschleunigten Internationalisierung 

die Ziele des raumlichen Ausgleichs, insbesondere das 

Ziei der Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse 

im Bundesgebiet 1 infrage gestellt. Die raumordnerische 

Debatte in Deutschland spiegelt damit das europaische 

Ringen urn einen Ausgleich zwischen liberaler Wirt­

schaftsordnung und solidarischer Gesellschaftsord­

nung - mit den jiingeren Etappen von der okonomisch 

ausgerichteten Lissabon-Strategie2 iiber das Korrektiv 

des Nachhaltigkeitsgedankens in der G6teborg-Strate­

gie3 bis zur EU -Verfassung. 
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Bundesprasident Horst Kohler hat in einem viel be­

achteten Interview4 auf das Faktum groEer raumlicher 

Unterschiede in den Lebensverhaltnissen in Deutsch­

land hingewiesen. Die Wiedervereinigung hat eine 

VergroEerung der raumlichen Disparitaten mit sich 

gebracht, die in vielen Bereichen, var allem aber bei 

Beschaftigung, Einkommen und iiberregional bedeut­

samer Infrastruktur auch 15 Jahre nach der Wiederver­

einigung sehr weit ii ber das MaE der im Gebiet der alten 

Bundesrepublik bekannten Unterschiede hinausgeht. 

Die Literatur konstatiert, dass sich die reale Raument­

wicklung immer weiter vom Ziei gleichwertiger Lebens­

verhaltnisse entfernt. 5 

Neben dem Blick auf die empirischen Fakten ist ein 

weiterer Fokus auf die Interpretations- und Wahrneh­

mungsmuster zu richten, mit denen diese Fakten und 

die politischen Ziele und MaEnahmen interpretiert 

werden. Auch hier steht die bundesdeutsche Raumord­

nung var einem Perspektivenwechsel. 
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2 Perspektivenwechsel in der Raumordnung:
Pramissen

Die bundesdeutsche Raumordnung basiert noch immer
auf den Wahrnehmungsmustern, impliziten Pramissen
und Rezepten der Zeit vor der europaischen Wende
(deutsche Wiedervereinigung, Zerfall des Ostblocks,
neue Beitrittslander in der EU) und dem Einsetzen
der Riickwirkungen der zunehmenden okonomischen
Weltintegration, die beide mehr oder weniger in den
gleichen Zeitraum fielen. Die Konzepte der Raum­
ordnung wie die flachendeckende Anwendung des
Zentrale-Orte-Systems, das Prinzip der dezentralen
Konzentration oder das Postulat der gleichwertigen Le­
bensverhaltnisse, die in die 1990er Jahre (und bis heute)
fortgeschrieben wurden, setzen implizit
- verteilbares Wachs tum,
- ein polyzentrales Stadtesystem,
- eine Vollfunktion der oberzentralen Verflechtungs-

bereiche und
- eine nachholende Entwicklung landlicher Raume

voraus.

Diese Voraussetzungen 'haben sich aber grundlegend
gewandelt:

Verteilung von Wachstum: Raumordnung war in den
Zeiten der alten Bundesrepublik ein vergleichsweise
leichtes und anscheinend erfolgreiches Unterfangen,
da sie sich allein urn die Verteilung von Zuwachsen
kiimmern konnte. Dies galt sowohl fur das Wirtschafts­
wachstum wie auch die Bev61kerung. Unter Schrump­
fungsgesichtspunkten .versagt'" diese Umverteilungs­
strategie.

Polyzentrales Stiidtesystem: Aufgrund der Folgen des
2. Weltkriegs erbte der Westen Deutschlands, die spa­
tere Bundesrepublik Deutschland, ein im europaischen
Staatenvergleich besonderes polyzentrales Stadtesys­
tern ohne herausragende Metropole. Auf Basis dieses
gegebenen Systems war es leicht, das deskriptiv vor­
gefundene Muster zur erwiinschten Norm zu erklaren
und die Dezentralitat des Systems zum Kernmerkmal
bundesdeutscher Raumordnung zu stilisieren. Mit dem
Beitritt der neuen Bundeslander haben sich das Stad­
tesystem - neue (alte) Kapitale Berlin - und die Vertei­
lungsmuster deutlich verandert,

Vollfunktion der oberzentralen Verflechtungsbereiche:
Die Wirtschafts- und Arbeitsmarktverflechtungen urn
Oberzentren bewegten sich lange Zeit innerhalb der
jeweiligen oberzentralen Einzugsbereiche. Im Hinblick
auf die Ausstattung mit hochwertigen Dienstleistun­
gen und Infrastrukturen (Gesundheit, Kultur, Bildung)
konnte von einer weitgehend homogenen Ausstattung
ausgegangen werden. Auch die Mobilitatsbeziehungen
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von Arbeits- und Einkaufspendlern konnten sich im
Rahmen ausgeglichener oberzentraler Funktionsrau­
me abspielen. Dies hat sich deutlich geandert: Mitt­
lerweile findet ein Wettbewerb zwischen Metropol­
regionen und auch auf der Ebene der Oberzentren statt,
der einerseits Spezialisierungen erfordert, andererseits
Arbeitsteilungen ermoglicht. Funktionsspezialisierun­
gen gehen einher mit neuen Raummustern. Dabei sind
es nicht nur angebotsseitige Veranderungen, sondern
auch deutliche Anderungen im Mobilitatsverhalten der
Menschen, welche die klassischen Zuordnungen von
Zentren und Funktionen aufheben.

Nachholende Entwicklung liindlicher Riiume: Die Aus­
sicht landlicher Raume auf eine nachholende Entwick­
lung konnte unter den giinstigen Bedingungen ver­
teilbaren Wachstums und raumlicher Lenkung durch
Kapitalsubventionen verbessert werden. In Zeiten von
Europaisierung und Globalisierung hat sich in oko­
nomischer Hinsicht die relative Position der struktur­
schwachen peripheren Regionen Deutschlands ver­
schoben; diese sind okonomisch betrachtet nurmehr
Semiperipherien, die als "Zwischenraume" zu den
Peripherien in Europa und anderen Regionen der Welt
nicht geniigend Attraktivitat entfalten, urn Kapital an­
zuziehen. FUrlandliche Regionen ohne landschaftliche
Schonheit oder andere Besonderheiten ergibt sich dar­
aus ein Vakuum an Entwicklungsperspektiven.

Unter den bis zur europaischen Wende geltenden ge­
samtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen konnte
sich der Staat als Wo~lfahrtsstaat entfalten, der "pla­
nend und vorsorgend' auch die raumliche Struktur be­
einflusste. Ein derartiges Staatsverstandnis findet sich
in einem bekannten Kommentar zum Raumordnungs­
gesetz: .Bliebe die raumliche Entwicklung sich selbst
iiberlassen, musste dies zu erheblichen Belastungen
und Verschiebungen in der Erwerbs- und Infrastruktur
der Bundesrepublik fuhren, die soziale Benachteiligun­
gen und ungleiche Behandlung nach sich zogen.:" Aus
heutiger Sicht sind die Erfolge im Disparitatenabbau
vor allem auf die giinstigen Rahmenbedingungen zu­
riickzufiihren - und mogllcherweise weniger durch die
Instrumente beeinflusst, als es die positive Innensicht
der Raumordner Glauben machen lasst,

3 Ansatzpunkte in der Debatte

Die faktischen Veranderungen fordern eine Neuinter­
pretation des gesellschaftlichen, staatspolitischen und
raumordnerischen Ziels der "Gleichwertigkeit der Le­
bensverhaltnisse" heraus. Drei Strategievarianten dar­
tiber, was zu tun ware, werden derzeit in die Debatte
geworfen:
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• Aufgabe des Ziels

• Neuinterpretation des Ziels

• Veranderung der Instrumente bei Beibehaltung des
Ziels.

Aufgabe des Ziels

Als Konsequenz der Erfolglosigkeit des Disparitatenab­
baus fordert die radikalste Position die Abschaffung des
Gleichwertigkeitsziels. Das Ziel sei nicht mehr .proble­
madaquat'" und ein .Reformhindernis'". Der Verweis
auf mogliche Interpretationsspielraurne wie lange
Zielzeitraume oder abgesenkte Mindeststandards ver­
hindere das Nachdenken tiber andere Strategien." Die
Ausrichtung auf das Ziel .Verbesserung der internatio­
nalen Wettbewerbsfahigkeit" II und AugenmaE fur die
tatsachliche Leistungsfiihigkeit des Staates wurden eine
grundlegende Revision erfordern. In der Konsequenz
ftir periphere landliche Raume hiefse dies ein Aufge­
ben im klassischen Sinne passiver Sanierung - oder
urn es noch drastischer zu formulieren: eine Definition
dieser Regionen als "Spendergebiete"12. Es waren die
periphersten Gebiete nach raumplanerischen Krite­
rien (unter Dominanz von Okonomie und Okologie) zu
bestimmen.

Einer ganzlichen Aufgabe des Ziels aus raumordneri­
scher Sicht stehen jedoch schwer wiegende Argumen­
te entgegen: Dagegen sprechen nicht nur das Sozial­
staatsprinzip, das einen gleichwertigen Teilhabezugang
fur alle Bewohner fordert, sowie Bedenken gegen eine
Oberbetonung des okonomlschen gegenuber anderen
Staatszielen, was auch dem Nachhaltigkeitsanspruch
der Raumordnung widerspricht. Dariiber hinaus malst
sich eine Strategie der dauerhaften Diskriminierung
von Regionen ein Zukunftswissen an, das vor ktinftigen
Generationen (und ktinftigem Wissen) Bestand haben
muss. Der Rtickbau z. B. von Infrastruktur ist jedoch
weitgehend irreversibel und wurde kunftige Alternativ­
nutzungen erschweren.

Auch okonornische Griinde sprechen eher fiir eine
Anpassung als fur eine ganzliche Aufgabe des Ziels.
Zum einen ist die Ziel-Mittel-Relation bislang von der
Wissenschaft keineswegs ausreichend beantwortet.
Wie oben gezeigt, brauchte man sich lange Zeit tiber
die tatsachliche Wirksamkeit der eingesetzten Mittel
kaum Gedanken zu machen. Unter veranderten Rah­
menbedingungen ist aber auch eine Uberprufung der
eingesetzten Mittel (beziehungsweise ihrer Wirksam­
keit) notwendig. Zum anderen ist die raumordnerische
Konsequenz einer Zielaufgabe auch mit der okonoml­
schen Konsequenz einer Aufgabe von okonomlschen
Ressourcen verbunden: Werden beispielsweise nicht
mehr alle Teilraume (in regionsangepasst zu definieren-
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derWeise) in das Bildungssystem eingebunden, konnen
Talente und Pahlgkeiten unentdeckt bleiben - gleich
ob es sich urn Wissens- und Entdeckungs-, kulturelle
oder sportliche Potenziale handelt. Diese Potenziale
sollte sich eine Wettbewerbsokonomie nicht entgehen
lassen. Umgekehrt wtirde ein offizielles .Aufgeben" von
Regionen immer wieder neu die Frage nach der Akzep­
tanz dieser Politik provozieren und eher .unruhige"
Provinzen erzeugen.

Und schlielslich kann ein gewichtiges Gegenargument
dem Entwurf fur die Europaische Verfassung entnom­
men werden, und zwar mit der Brganzung der Formel
des sozialen und wirtschaftlichen Zusammenhalts urn
die neue Zielvorstellung des"territorialen Zusammen­
halts" in Art. 1-3.13In einer Situation, in der sich auf eu­
ropaischer Ebene ein neues Verfassungsziel - sogar im
grundlegenden Abschnitt tiber die Ziele der Union - bil­
det, kann die Bundesrepublik Deutschland nicht tiber
eine Abschaffung der eigenen Ziele der territorialen Ko­
hasion diskutieren, sondern eher tiber zeitgemalse In­
terpretationen und Anpassungen. Die Gleichwertigkeit
der Lebensbedingungen ist nicht nur in der Bundes­
republik Deutschland, sondern auch in der Europai­
schen Union ein hohes Gut.14

Neuinterpretation des Ziels

Staatsziele und abgeleitete Ziele (zu diesen zahlt nach
tiberwiegender Rechtsauffassung das raumordnerische
Ziel der Gleichwertigkeit) bediirfen unter veranderten
Rahmenbedingungen immer wieder einer Neuinter­
pretation. Dies gilt ftir politische (Wiedervereinigung,
europaische Wende), okonomische (z.B. Olkrisen
1972/73 und 1979), technologische (z.B. neue Infor­
mationstechnologien, Verkehrstechniken) ebenso wie
fur demographische Trendumbruche. Entsprechend
wurden die Ziele und Mafsnahmen der Raumordnung
immer wieder angepasst."

Angesichts der aktuellen Veranderungen ist das Ziel
der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse neu zu
interpretieren 16 und zu justieren. Weitgehend Einigkeit
herrscht in der Debatte dartiber, dass Gleichwertigkeit
nicht Gleichheit oder .Etnebnung" und "Zementie­
rung" der Lebensverhaltnisse in einem "Subventions­
staat" 17 bedeutet.

Gleichwohl gibt es keinen neuen Vorschlag, die Be­
grifflichkeit zu verandern. Den entscheidenden Schritt
zur Relativierung der Forderung nach "einheitlichen"
Lebensverhaltnissen hat der Gesetzgeber mit der No­
vellierung des Art. 72 Abs. 2 GG bereits 1994 vollzogen:
Hiels die Wendung zuvor noch "Wahrung der Einheit­
lichkeit der Lebensverhaltnisse", wurde sie schon da­
mals bewusst zur relativierenden "Gleichwertigkeit"
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hin abgewandelt." Damit wurde deutlich gemacht,
dass es nicht urn gleiche, sondern - wie auch immer
definierte - "gleichwertige" Lebensverhaltnisse ging.
Denn grundlegende Unterschiede zwischen Metro­
pole und Dorf, zwischen aulserst dunn besiedelten und
hoch verdichteten Regionen, zwischen Industrierevier
und Tourismusregion, zwischen Kernstadt und Subur­
bia lassen sich nicht nivellieren. Auch kann eine solche
Nivellierung in einer hoch arbeitsteiligen Gesellschaft,
die Zukunftsmoglichkeiten gerade durch Differenzie­
rung schafft, nicht angestrebt werden.

Zugleich hat die Verfassungsreform von 1994 den Artikel
auch von der Bedurfnisklausel zur Erfordernisklausel
geandert, urn den Landern mehr Moglichkeiten zu ge­
ben, auf ihre regionalen Besonderheiten einzugehen.

Auch der Raumordnungspolitische Orientierungsrah­
men von 1992 19hielt bereits fest:
- "Gleichwertigkeit der Lebens-, Arbeits- und Umwelt­

bedingungen ist eine situationsabhangige, dynami­
sche Zielrichtung, kein absoluter Mafsstab, C..)
Der Staat kann die Gleichwertigkeit der Lebensver­
haltnisse nur in bestimmten Bereichen - Rechts­
ordnung und Sicherheit sowie Daseinsvorsorge im
infrastrukturellen Bereich (Sozial- und Bildungsin­
frastruktur, regionale Standortvorsorge, Umweltvor­
sorge) - unmittelbar sichern."20

Gleichwertigkeit sei .nicht mifszuverstehen als
- pauschale Gleichartigkeit,
- Anspruch auf gleiche, undifferenzierte Porderung

und auf Nivellierung,
- pauschale Verpflichtung zum Ausgleich. "21

Eine weitere blofse nomenklatorische Anpassung des
Ziels ist daher kaum mehr moglich. Es ist auch fraglich,
ob sich bessere Begriffe als die "Gleichwertigkeit" fin­
den lassen." Konkretisiert werden miissten vielmehr
die Normen, die bundesstaatlich flachendeckend oder
in bestimmter raumlicher Dichte gewahrleistet werden,
sowie die Normen, die besser subsidiar zu definieren
sind. Moglich (und notig) ist die materielle Anpassung
von Normen wie die Anpassung der Mindeststandards,
woraufweiter unten noch eingegangen wird.

Veriinderung der Instrumente
bei Beibehaltung des Ziels

Eine dritte Debattenrichtung geht davon aus, dass nicht
das Ziel grundsatzlich infrage zu stellen ist. Zu hinter­
fragen seien vielmehr die eingesetzten Mittel der Raum­
ordnung und der Regionalpolitik, urn den Pfad in Rich­
tung Gleichwertigkeit zu erreichen. Insbesondere sei zu
uberlegen, ob die Instrumente in einer immer starker
raumlich differenzierten und funktionsspezialisierten
Gesellschaft noch bundesweit dieselben sein konnen
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oder ob sie nicht eher raumspezifisch anzupassen und
zu differenzieren seien."

Die Bedeutung des Arguments lasst sich beispielhaft am
Instrument des Zentrale-Orte-Systems zeigen: Das Zen­
trale-Orte-Konzept war - in seiner raumordnungspoliti­
schen Anwendung - ein Konzept zur aktiven Gestaltung
der Siedlungsstruktur durch den Staat und hat insbe­
sondere in landlichen Regionen (mit einer bestimmten
Mindesteinwohnerdichte) fur eine okonomisch und
okologisch sinnvolle Bilndelung von Einrichtungen in
zumutbarer Entfernung zu den Wohnplatzen der Be­
wohner beigetragen. Soweit es durch die Schaffung von
"Auffangorten" (wozu insbesondere die Mittelzentren
dienen sollten) zu einer Verminderung der Abwande­
rung aus Iandlich-peripheren Regionen gefilhrt hat, hat
es auch die soziale Stabilisierung des Gesamtraums ge­
fordert, Insofern spielt das Konzept auch unter den heu­
tigen Aspekten der normativen Grundsatze von Nach­
haltigkeit und Kohasion eine wichtige Rolle. Deshalb
sollte, von den nachfolgenden Ausnahmen abgesehen,
am Prinzip der dezentralen Konzentration festgehalten
werden. Diese vermindert den Flachenverbrauch und
ermoglicht.einen grofsflachigen Ressourcenschutz, be­
gunstigt wachstumsfordernde Verdichtungen, ermog­
licht Bundelungen der offentlichen Infrastruktur und
bietet Fixpunkte fur einen leistungsfahigen offentlichen
Verkehr in bestimmten Regionstypen.

Gleichwohl kann das Zentrale-Orte-Konzept nicht mehr
fur aIle Teilraume Gilltigkeit beanspruchen:

• In Tellraumen mit extremer Verdichtung und ausge­
pragter funktionaler Arbeitsteilung (hochverdichtete
Agglomerationsraume) macht das Prinzip voll ausge­
statteter Oberzentren keinen Sinn. Auch die Abgren­
zung von oberzentralenVerflechtungsbereichen gelingt
nichtmehr.

• Oberhalb der Ebene von Oberzentren haben sich auf
europaischer und auf globaler Mafsstabsebene neue
zentrale Funktionen mit einer eigenen Netzwerkbil­
dung herauskristallisiert.

• Zwischenstadte'" als weiteres neues raumordne­
risches Phanomen organisieren sich in ganz anderer
Weise als in einer Zuordnung zu einem hierarchischen
System Zentraler Orte.

• In Teilregionen mit extrem dunner Besiedlung ist es
nicht moglich, das theoretisch erforderliche hierarchi­
sche Netz von Zentralen Orten aufrechtzuerhalten. Fur
betriebswirtschaftlich sinnvolle Mindesttragfahigkeiten
waren aufserordentlich grofse Verflechtungsbereiche
notwendig, was das System in Widerspruch zu Erreich­
barkeitszielen und effizienten Verkehrssystemen fuhrt.
Diese Grundprobleme werden noch verscharft durch
den demographischen Wandel.
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Grundsatzlich lielsen sieh noch viele andere Merkma­
le der Kritik anfuhren, die das Konzept in Frage stellen
(von veranderten Mobilitats- und Erreiehbarkeitsver­
haltnissen tiber veranderte Angebotsformen bis zu
verandertem Verbraucherverhalten). Insbesondere ist
die Verknupfung mit okonomlschen Zielen der Regio­
nalpolitik nieht mehr fur aIle Stufen des Systems, vor
allem nieht fur die untersten relevant. Auch werden ver­
anderte okonomische Funktionen nieht aufgenommen,
deren Standorte eher in Linienkorridoren zu finden
sind als an Knotenpunkten des Zentrale-Orte-Systems.
Ein Arbeitskreis der Akademie fur Raumforschung und
Landesplanung hat dazu ausfuhrlich Stellung genom­
men."

Die Detailkritik macht deutlieh, dass das Konzept nieht
mehr flachendeckend tragt. Fur andere Teilraume hin­
gegen zeigt sieh, dass das Zentrale-Orte-Konzept weiter­
hin ein sehr effizientes raumordnerisches Instrument
darstellt." Daraus folgt insgesamt, dass das Instrument
als solches vor dem Hintergrund seiner jeweiligen An­
wendungsbedingungen weiterhin von Nutzen sein
kann. Dort wo diese jedoch nicht mehr gegeben sind,
sollte sein Einsatz nieht mehr erfolgen und mussten an­
dere SteuerungsmaBnahmen an seine Stelle treten.

Auch andere Instrumente milssten vor den gezeigten
veranderten Rahmenbedingungen und der Zielsetzung
der Nachhaltigkeit neu iiberdacht werden. Dazu gehort
insbesondere der Grundsatz des Vorhaltens von Plachen
fiir Gewerbe und Siedlungen in peripheren Regionen.

Insgesamt lasst sich folgern, dass bei grundsatzlicher
Beibehaltung der Zielriehtung "Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse" eine aktive Politik zugunsten
auch der strukturschwachen und peripheren Regionen
Deutschlands erfolgen muss. Dabei musste die Politik
aber deutlicher nach Regionstypen differenzieren.

4 Vorschlage zur Neuinterpretation des Ziels

Es nicht neu, uber das Ziel der Herstellung der Gleieh­
wertigkeit der Lebensverhaltnisse zu diskutieren. Aus­
gleichs- und Entwieklungsziele konkurrieren stets mit­
einander und werden je nach gesellschaftlicher Lage
immer wieder neu justiert. Raumordnung hat dabei
- im Rahmen ihrer Aufgaben - fur eine gerechte Abwa­
gung zu sorgen.

Die Wachstumsschwache war bereits nach den beiden
Olkrisen der 1970er Jahre Thema raumordnungspoliti­
scher Diskussionen und hat zum Grundsatzstreit zwi­
schen dem Konzept der "ausgeglichenen Funktionsrau­
me" und der "groBraumig funktionalen Arbeitsteilung"
gefuhrt." Auch damals ging es urn eine bessere Fein­
justierung von Ziel und Instrumenten, wobei die Rea-
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litat zeigte, dass keine der Extrempositionen dauerhaft
Bestand hatte, wenn man vom Ziel des grofsraumigen
Ressourcenschutzes (sowohl Bodenschatze als auch
Naturschutz) absieht.

Heute dienen Nachhaltigkeit und Gleiehwertigkeit als
wiehtige ethische Ziele, welche die Raumordnung zu
wahren hat. Gleiehwohl sind diese Zielsetzungen eher
als normative Zielrichtungen denn als einklagbare so­
wie messbare Malsstabe zu verstehen. Zudem erge­
ben sich Zielkonflikte zwischen dem sozialen Ziel der
Gleichwertigkeit, dem okonomischen Ziel der Wettbe­
werbsfahigkeit und dem okologtschen Ziel des Ressour­
censchutzes. Und genau diese Zielkonflikte sind Abwa­
gungsgegenstand der Raumordnung. Die wachsende
Betonung des Wettbewerbsziels vor dem Hintergrund
von Internationalisierung und Tertiarisierung der bun­
desdeutschen Okonomie wirkt eindeutig in Richtung
Agglomerationsstarkung und lautet eine Trendwende
hinsiehtlich der Entwicklungsbedingungen landlicher
Raume abseits der Verdichtungsraume ein. Dabei sind
Letztere allerdings starker zu differenzieren: Zu unter­
scheiden sind komplementare Raume (mit gesamtge­
sellschaftlieh nachgefragten Funktionen bzw. Eigen­
entwieklungen und "hidden champions" mit hoch
wettbewerbsfiihigen Produktionen und Dienstleistern)
und eher abgekoppelte Raume, zu denen insbesondere
dunn besiedelte periphere Regionen zu rechnen sind.

Geht man von einer starkeren funktionsraumlichen
Spezialisierung als Konsequenz dieser Veranderungen
der grofsraumigen Arbeitsteilung aus, so ergeben sieh
fur (zumindest) zwei Regionstypen erheblicheVerande­
rungen, namlich fur

- Raume fur grofsraumigen Ressourcenschutz und

- periphere landliche Regionen.

Die Unterscheidung riihrt daher, dass es keinen Qua­
si-Automatismus gibt, aufgrund dessen sieh periphe­
re Regionen bei einem Ruckzug von Besiedlung und
Bewirtschaftung zu okologisch bedeutsamen Raumen
entwickeln.
Rdume fur grofsriiumigen Ressourcenschutz

Eine raumspezifische Interpretation des Gleichwertig­
keitsziels verbessert die raumplanerische Argumenta­
tion bei der Ausweisung grofsraumiger Gebiete mitVor­
rangfunktionen im Natur- und/ oder Ressourcenschutz.
Urn hier die Schutzziele wirksam verfolgen zu konnen,
sind grofsflachige Ausweisungen, eine Zuruckstellung
anderer Funktionen und ein Abweichen von den Min­
deststandards der Gleiehwertigkeit notwendig. Die un­
gebrochen fortschreitende Zerschneidung verkehrsar­
mer Raume" in Deutschland, der Verlust biologischer
Vielfalt und das wachsende Ungleiehgewieht zwischen
den Saulen der Nachhaltigkeit erfordern geradezu eine
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Gegenstrategie des grofsraurnigen Ressourcenschutzes
und nationalen Biotopverbunds.

Allerdings wird sich auch bei diesen Gebieten eine Dis­
kussion urn okologische Effizienz und Moglichkeiten
der okonomischen Inwertsetzung nicht vermeiden las­
sen. Hinsichtlich der okologischen Effizienz ist die ge­
ringe GroBe vieler deutscher Naturschutzgebiete kaum
geeignet, Ziele der Erhaltung der Biodiversitat und des
Biotopverbunds, der nachhaltigen Nutzung und der
Starkung des politischen und gesellschaftlichen Stel­
lenwerts von Naturschutz wirklich zu verfolgen." Nur
mit einem groBeren Netz von GroBschutzgebieten und
ihrem Verbund kann den okologischen Anforderungen
Folge geleistet werden.

Wahrend Nationalparke trotz ihres Primats der Nut­
zungsfreiheit iiber die Inwertsetzung von nachhaltigem
Tourismus, Umweltbildung und Schutzaufgaben auch
okonomische Beitrage erbringen, wird bei Biospharen­
reservaten und Naturparken bewusst die Doppelstrate­
gie Schutz und Nutzung verfolgt. Mit der nachhaltigen
Nutzung von Ressourcen (Landwirtschaft, Forstwirt­
schaft, regenerative Energien), der Vermarktung regi­
onaler Produkte und regionsangepasstem Tourismus
zeigen diese neuen Ansatze integrierter Regionalent­
wicklung, dass nachhaltiges Wirtschaften entlang der
Wertschopfungskette nicht nur okologische, sondern
auch okonomische Vorteile bringt und die soziale Ak­
zeptanz der Schutzgebietsausweisung steigert."

Diinnst besiedelte periphere Regionen

In diinnst besiedelten peripheren Regionen konnen die
Standards einer Ieistungsfahigen Siedlungs- und Wirt­
schaftsstruktur nicht in demselben MaBe wie in den
anderen Regionen des Bundesgebiets aufrechterhalten
werden. Eine Aufgabe dieser Regionen kann jedoch we­
der aus sozialen noch aus okonomlschen Griinden hin­
genommen werden. Es gilt, auch fiir diese peripheren
Regionen Instrumente zu tinden, die sowohl das Sozial­
staatsziel beinhalten (urn Kosten der gesellschaftlichen
Spaltung zu mindern) als auch das Entwicklungsziel be­
riicksichtigen. Vielfach steht beim Gleichwertigkeitsziel
die Interpretation als Ausgleichsziel im Vordergrund.
Territoriale Kohasion kann jedoch auch unter Entwick­
lungsgesichtspunkten betrachtet werden. Hier geht es
darum, die kreativen Pahigkeiten, Talente und Innova­
tionspotenziale auch peripherer Regionen im gesamt­
wirtschaftlichen Interesse zu heben. Die Instrumente
der Raumordnung sind jedoch anzupassen.

Notwendig ist ein Grundkonsens iiber die offentliche
Bereitstellung und Erreichbarkeit von Infrastruktur in
peripheren landlichen Raumen, Dabei zeigt die Erfah­
rung der diinnst besiedelten Raume Skandinaviens,
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dass eine gezielte Politik zur Aufrechterhaltung von
Mindeststandards moglich ist, wenn sie veranderte
Zielvorgaben einsetzt und andere Instrumente benutzt.
Dazu zahlen:

• Gezielte Forderung geeigneter Siedlungsschwer­
punkte unter Aufgabe des Zentrale-Orte-Konzeptes
als Plachenkonzept (Beibehaltung des Biindelungs­
prinzips auf Stabilisierungskerne, d. h. strategische
Orte mit Funktionsbiindelung trotz geringer Bevol­
kerungskonzentration)

• Verbesserung der Mobilitat (von Bewohnern und von
Leistungen ftir die Bewohner)

• Verbesserung der telekommunikativen Verkniipfung
(bis in den Gesundheitsbereich hinein)

• Forderung endogener Entwicklungsprojekte und
Unterstiitzung .Jokaler" Entwicklungsgruppen

• Flexibilisierung von Angeboten im Bereich privater
und offentlicher Dienstleistungen (mobile Dienste
bis hin zur Mobilitat von Fachlehrern)

• Temporare Angebotsanpassungen je nach Nachfra­
ge (z.B.Schulangebote in Abhangigkeit von Schuler­
zahlen").

Diese Leistungen sind jedoch von den jeweiligen Rau­
men nicht allein zu tragen. Deshalb gilt in den Staaten
Skandinaviens auch eine hohe Solidaritat mit diesen
Regionen, die sich in einem entsprechenden Finanzaus­
gleich sowie in Zuschiissen fur die dortige Infrastruktur
aufsert. Zugleich wird aber auch die Eigenaktivitat der
Regionsbewohner durch eine geeignete, LEADER-Kon­
zepten ahnliche EntJricklungsfOrderung vorangetrie­
ben. Zudem gibt es ei~e staatliche Infrastruktur (Aroter
fiir Iandliche Raume), die diese Konzepte unterstutzt."

Eine Ausweisung und Porderung von Siedlungsschwer­
punkten unter Aufgabe des Zentrale-Orte-Konzepts
wird bedeuten, dass anderen Siedlungen Unterstiit­
zungsleistungen entzogen werden. Zumindest ist deut­
lich zu machen, dass in peripheren Regionen und in
Regionen mit international bedeutsamen okologischen
Funktionen der flachendeckende Anspruch eines Leit­
bilds wie der "dezentralen Konzentration" aufgegeben
werden wird.

Uber diese raumplanerische Funktionsdifferenzierung
hinaus ist eine aktive Entwicklungspolitik auf Basis der
endogenen Potenziale und Akteure und unter Einbezie­
hung der Klein- und Mittelstadte zu entfalten. Insgesamt
kann es auch darum gehen, mit dem Aufrechterhalten
der Leitbilder der Nachhaltigkeit und der gleichwerti­
gen Lebensverhaltnisse ein Gegengewicht gegen stark
okonomisch argumentierende funktionsraumliche
Leitbildversionen zu leisten. Auch damit konnen Raum­
ordnung und Raumplanung in eine deutlich aktivere
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gesellschaftspolitische Rolle zuruckfinden.

Kernangebote fur periphere Regionen

Abschliefsend seien einige Gesichtspunkte zur instru­
mentellen Anpassung der Mindeststandards in peri­
pheren Regionen genannt.

Aus dem Entwicklungsgesichtspunkt wie dem Sozial­
staatsprinzip folgt, dass in den bezeichneten periphe­
ren Regionen notwendige Mindestangebote aufrechter­
halten werden sollten. Diese Kernangebote sollten die
Felder
- schulische Grundbildung,
- Universaldienstleistungen der Post",
- Universaldienstleistungen der Telekommunikatiorr"

und
- medizinische Grundversorgung

umfassen.

Kernangebote im Bereich von Bildung und Ausbildung
sollte es geben, urn den Kindern und Jugendlichen in
peripheren Regionen Chancengleichheit im Bildungs­
wesen zu bieten, Einstieg in soziale Mobilitat zu ermog­
lichen und der Gesellschaft insgesamt die moglichen
kreativen Potenziale und Talente zu erschliefsen, Im Ge­
sundheitswesen dienen solche Kernangebote nicht nur
der Grundversorgung, vielmehr sind sie in einer altern­
den Gesellschaft gerade auch in peripheren Regionen
wichtige Angebote fur die verbleibende Bevolkerung.

In den genannten Bereichen sollten Mindeststandards
festgelegt werden, in anderen konnen sie aus Sicht
des Verfassers unterbleiben (Kultur, Sport, technische
Infrastruktur), soweit nicht okologische Mindestan­
forderungen (Klima, Gewasser- und Bodenschutz)
vernachlassigt werden. Vielfach konnen durch flexib­
le, bedarfsangepasste und auch dezentrale Losungen
(z.B. Energieversorgung, Wasser, Abwasser) akzeptable
Lebensqualitaten erhalten werden." Grundlegend ist
tiber technische Standards fur periphere Regionen (von
Abwasserkanaldurchmessern bis zu Strafsenbreiten)
und auf Sicht aufzugebende Siedlungsbereiche auch in
schrumpfenden Stadten (sog. .remporare Viertel") zu
diskutieren.

Bezuglich der Erreichbarkeit geht es nicht nur urn
Individualmobilitat ("people to service") und Leis­
tungen des offentlichen Verkehrs (Neudefinition von
Gemeinschaftsverkehren), sondern wiederum urn
flexible Losungen durch unterschiedliche Strategien
der Guter- und Dienstleistungsmobilitiit ("service to
people"). Dabei sind die Moglichkeiten zu telekom­
munikationsgestutzten Losungen weiterzuentwickeln.
Denn viele physische Funktionen und Mobilitatsnot­
wendigkeiten konnen durch Telekommunikation er-
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setzt werden, und das bis in den medizinischen Bereich
hinein (Stichwort Telemedizin).

Fur notwendige Kernfunktionen sind aber das Bunde­
lungsprinzip und die raumliche Konzentration nach
wie vor wesentliche Ansatzpunkte. Dabei werden die
Wohnortentfernungen in peripheren Regionen weiter
deutlich zunehmen. Intelligente Losungen (wie z. B.
Pachlehrerrnobilitat) errnoglichen dennoch qualitativ
angemessene Losungen. Viel zu wenig unterstiitzt wird
bisher das btlrgerschaftliche Engagement. So konnten
durch solidarische Eigen- und Tauscharbeit Dienstleis­
tungsstandards aufrechterhalten werden (z.B. Burger­
busse, Nachbarschaftsladen, Einkaufsservice etc.).

6 Gleichwertigkeitsziel erhalten

Zwar kann aus dem Grundgesetz kein unmittelbarer
verfassungsrechtlicher Zwang fur die Schaffung gleich­
wertiger Lebensverhaltnisse hergeleitet worden." Es
ist aber verfassungsmiiBig geboten, im Rahmen eines
funktionierenden Bundesstaats gleichwertige Lebens­
verhaltnisse anzustreben, bilden diese doch die Basis
fur einen solidarischen Bundesstaat und seinen Zusam­
menhalt." Auf dem Gebiet der Raumordnung leuchtet
die Erforderlichkeitsklausel des Artikel 72 Abs. 2 GG
fur bestimmte Teilaufgaben unmittelbar ein. Hier sind
Bundesaufgaben wie groBriiumige Verkehrstrassen
und Trassen der leitungsgebundenen Infrastruktur,
Umweltstandards und die Bestimmung grofsraumiger
Schutzgebiete nur bundeseinheitlich zu planen. Denn
weder die Orientierung am leistungsfahigsten noch die
am leistungsschwachsten Teilglied des Staates wurde
hier zu sinnvollen Losungen fuhren."

Der Staat kann die Gleichwertigkeit der Lebensverhalt­
nisse jedoch nur in bestimmten Bereichen unmittelbar
sichern (Rechtsordnung, Sicherheit, Umweltbedingun­
gen, offentliche DaseinsvorsorgelInfrastruktur) und so
bei der Standortqualitat annahernd ausgeglichene Rah­
menbedingungen schaffen. Differenziertere Zielvorstel­
lungen sind auf Regionstypen und ihre regionalen Be­
sonderheiten hin anzupassen. Das gilt insbesondere fur
die beiden Regionstypen .Regionen fur grolsraumigen
Ressourcenschutz" und "periphere landliche Raume",
Angesichts der ahnlich gelagerten Problematik auf der
MaBstabsebene schrumpfender Stadte konnen einige
der genannten Grundsatze auch auf die innerstadtische
Siedlungsstruktur in diesem Stadttyp ubertragen wer­
den.

Private Investition und Wirtschaftstiitigkeit bleiben
bestimmend fur Entwicklungsunterschiede in den
Teilraumen. Hier setzen offentliche Forderprogramme
fur private Investitionen an (z.B. Bund-Lander-Ge-
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meinschaftsaufgaben GRWI GAK, EU-Regionalpolitik,
EU-Politik fur landliche Raume). Diese sollten jedoch
kunftig deutlich restriktiver ausgelegt werden, urn tat­
sachlich Wirkung entfalten zu konnen, Die Reduktion
der Gebietskulisse fur die regionale Wirtschaftspolitik
und die Uberprufung versteckter Subventionen fiir an­
dere Teilraume ist daher ein wichtiger Punkt, den die
Raumordnung einfordern sollte.

Ohne raumordnungspolitische Leitbilder, die Umwelt­
und Gerechtigkeitsziele als Abwagungstatbestande in
raumplanerische Fragen einbringen, wird die bundes­
deutsche Raumordnung - von den genannten wenigen
Koordinierungsaufgaben abgesehen - noch weiter in
die Bedeutungslosigkeit absinken. Stattdessen sollte
sich Raumordnung mit ihren Leitbildern der Nachhal­
tigkeit und der gleichwertigen Lebensverhaltnisse aktiv
und argumentativ und mit eigenen raumpolitischen
Vorstellungen in die gesellschaftspolitische Debatte
einmischen. Dies betrifft die Entwicklungsziele der ED,
den Widerstreit zwischen Lissabon- und erganzender
Goteborg-Strategie, das neue Ziel der territorialen Ko­
hasion ebenso wie die. innerdeutsche Diskussion urn
kunftige raumpolitische Leitbilder.
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