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JORG MAYER

Wege aus der Krise der landesgrenzeniiberschreitenden
Zusammenarbeit in Norddeutschland

Kurzfassung

Eine eigenstindige Landesentwicklungspolitik der einzelnen
Lénder in Norddeutschland ist kaum mehr méglich, da Bremens
und Hamburgs Metropolfunktionen weit in die Nachbarlinder
Niedersachsen und Schleswig-Holstein hineinreichen und die
Stadtstaaten einige Aufgaben nicht mehr selbstandig wahrnehmen
konnen.

Eine Méglichkeit zur Uberwindung dieser Probleme konnte eine
Léinderneugliederung sein, die das, was "zusammengehort”,
planungs- und verwaltungstechnisch zusammenfiigen wiirde. Sie
scheint aber sowohl aufgrund verfassungsrechtlicher als auch
politischer Hindernisse z.Z. nicht durchsetzbar.

Alternativ wdre aber eine verstdrkte Zusammenarbeit in Pla-
nungsgemeinschaften sowohl der betroffenen Linder in Landes-
aufgaben als auch der Stadtstaaten mit ihrem Umland in Metropol-
Umland-Fragen denkbar. Fiir die Zusammenarbeit der Linder
wird eine rechtliche und institutionelle Absicherung der bereits
bestehenden Gemeinsamen Kabinettssitzungen, fiir die Stadt-Um-
land-Zusammenarbeit die Einrichtung von Regionalverbdnden
vorgeschlagen, die sich an einigen bundesdeutschen Vorbildern
orientieren.

Einleitung

Sollten die ostdeutschen Linder Mecklenburg-Vorpommem,
Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Sachsen und Thiiringen wie
vorgesehen ab 1995 voll am Linderfinanzausgleich partizipieren
(1), konnten die bisherigen Empfingerlander empfindliche Einbu-
Ben hinnehmen miissen, vielleicht sogar zu Geberlindern werden.
Die jetzt schon bestehenden Defizite in der Landesentwicklungs-
politik, v.a. durch knappe Finanzen und die trennende Wirkung von
Landesgrenzen bedingt, drohen sich noch weiter zu verstirken.

Ziel dieses Beitrags ist es, fiir den Norden der Bundesrepublik
mogliche Wege aus dieser drohenden Misere zu untersuchen (2).

1. Die Krise der Landesentwicklungsplanung

1. Die Landesentwicklungspolitik in Norddeutschland ist in einer
Kirise. Dafiir gibt es zwei Griinde:

(1) Soziookonomisch eng verflochtene Raume haben gerade in
Norddeutschland die Landesgrenzen iiberschritten. Hamburg und
Bremen nehmen weit in die Nachbarlidnder hinein Metropolfunk-
tionen wahr, ohne diese Entwicklung wirksam steuern zu konnen,
da ihr Hoheitsgebiet und damit der Planungsraum nur einen Teil
des Groraumes um die Metropolen abdeckt. Gerade die Stadtstaa-
ten sindimmer wenigerin der Lage, ihre Aufgaben selbstindig voll
wahrzunehmen, wie z.B. die Abfallentsorgung und die Gewer-
beansiedlungspolitik zeigen.

Von den Verwaltungsgrenzen im Bereich der Stadtstaaten geht
ein unerwiinschter Doppeleffekt aus: Zum einen werden im Kem
die Entwicklungspotentiale nicht optimal ausgeschopft, gleichzei-
tig fallen die Impulse des Kems fiir das Umland schwicher aus,
was sich insgesamt negativ auf die Entwicklung des Gesamtraums
auswirkt (3).

Der Spielraum der eigenstindigen Landesentwicklungsplanung
der norddeutschen Linder wird immer enger, der Zwang zu
grenziiberschreitender Kooperation immer grofier.

(2) Die bestehende finanzielle Ressourcenknappheit und die
Aussicht auf die Partizipation der neuen Linder am Finanzaus-
gleich mit den Auswirkungen auf die Steuerverteilung schwicht
die armeren Linder noch mehr; eine wirksame Landesentwick-
lungspolitik wird somit auch auf Grund der zunehmenden Finanz-
restriktionen immer weniger moglich.

2. Die alten Lander im Norden haben deshalb sehr friih erkannt,
daB eine horizontale Kooperation notwendig ist. So haben die
Stadtstaaten versucht, mit ijhrem Umland zumindest in einigen
Politikbereichen zusammenzuarbeiten. Im iiberregionalen Bereich
haben sie zusammen mit Niedersachsen und Schleswig-Holstein
Gemeinsame Landesplanungen, Gemeinsame Kabinettssitzungen
und die Konferenz Norddeutschland der vier Regierungschefs
eingerichtet.

Die aktuelle Zusammenarbeit in der Landesplanung ist jedoch
noch nicht sehr effektiv: Beschliisse bleiben oft unverbindlich, es
gibt noch keine zwingende politisch-administrative Umsetzung
(4), die Gemeinsamen Landesplanungen verfiigen nicht iiber eine
gemeinsame Verwaltung, Hamburg hat bisher das eigene Hoheits-
gebiet aus der Gemeinsamen Landesplanung ausgespart, die
Zweiteilung der zusammengehorenden Wirtschafts- und Pla-
nungsregion in den Planungsgemeinschaften Hamburgs mit
Schleswig-Holstein bzw. Niedersachsen ist nicht sinnvoll, das
Einstimmigkeits- bzw. das Konsensprinzip lie§ nur Vereinbarun-
gen auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner zu, linderspezifische
Partialinteressen verhinderten iibergeordnete Gesamtsichten (5),
das Steuerungsinstrument des kommunalen Finanzausgleiches
fehlt.

Il. Die Linderneugliederung als Lésungsmoglichkeit

Erster Losungsansatz fiir diese Probleme konnte zunichst die
Neugliederung des Bundesgebietes sein. Diese ist nach Art. 29 GG
Bundesaufgabe, die nach iibergeordneten Kriterien vorgenommen
werden soll (6). Bei konsequenter Durchfithrung, z.B. durch die
Schaffung eines Nordstaates aus Niedersachsen, Bremen, Ham-
burg, Schleswig-Holstein und evtl. Mecklenburg-Vorpommem
oder eines Nordost- und eines Nordweststaates (7) konnten sich
folgende Vorteile ergeben.

Erstens erfolgt eine Stirkung des foderativen Systems. Die
Angleichung der Lebensverhiltnisse, bisher v.a. iiber den Linder-
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finanzausgleich gesucht, kann eher aus eigener Kraft erfolgen, das
Ausgleichsvolumen wiirde sich reduzieren (8), die Abhédngigkeit
vom Bund, die Hauptursache fiir die nicht ausbalancierten
Machtverhiltnisse im Bundesstaat, geht zuriick.

Zweitens erhoht sich die wirtschaftliche und bei der raumiiber-
greifenden Planung die administrative Leistungsfihigkeit, da der
Planungs- dem Verwaltungs- und dem Wirtschaftsraum entspricht;
eine durch Landesgrenzen ungehinderte Entwicklung eines so-
ziookonomisch zusammenhidngenden Raumes wird méoglich.

Fraglich ist, ob sich die finanzielle Leistungsfahigkeit erhoht.
Zwar wiirden die Personalausgaben fiir Minister und Abgeordnete
und der Umfang der Ministerialbiirokratie deutlich abnehmen und
somit bisher gebundene Finanzpotentiale freisetzen. Die Finanz-
kraft der neu geschaffenen Bundeslinder diirfte jedoch durch den
Wegfall der hohen Einwohnerwertung der Stadtstaaten im Léander-
finanzausgleich geschwicht werden (9).

Vorerst hat die Lindemeugliederung keine Chance auf Realisie-
rung. Die 1976 im allgemeinen Konsens erfolgte Verfassungsin-
derung hat die Neugliederung an z.Z. kaum erfiillbare Bedingun-
gen gekniipft (10). Es miissen deshalb Alternativen entwickelt
werden, die unterhalb der Lindemneugliederung eine effiziente
Zusammenarbeit in der Landesentwicklungsplanung in Norddeut-
schland erméglichen.

II. Landeriibergreifende Zusammenarbeit als Losungs-
maoglichkeit

Die bisherigen Instrumente der Landesplanungsgemeinschaft in
Norddeutschland sind stumpf, da ihre EntschlieBungen nur emp-
fehlenden Charakter haben. Ist der politische Wille zwar nicht fiir
eine Linderneugliederung, aber fiir eine effektive Zusammenar-
beit zwischen den Lindem im Bereich der Raumordnung und
Landesplanung vorhanden, so miissen Instrumente gefunden
werden, die die verbleibenden administrativen Hemmnisse redu-
zieren und die Verbindlichkeit der Beschliisse herbeifiihren.

Diese beiden Ziele konnen mit unterschiedlichen Werkzeugen
erreicht werden: Die Verbindlichkeit der Beschliisse hingt von der
Rechtsform der gemeinsamen Landesplanungsinstitution ab, die
Effizienz der Zusammenarbeit neben gutem Willen von der
Organisationsform.

0.1 Rechtsform der Zusammenarbeit

Als Rechtsgrundlagen fiir die Planungsgemeinschaften konnten
Staatsvertrige dienen: Das sind verbindliche 6ffentlich-rechtliche
Vertrige, die sich auf Gegenstinde der Legislative oder der
Exekutive beziehen konnen. Ist die Gesetzgebung tangiert, wird
die Zustimmung der Landesparlamente benétigt. Ein Staatsvertrag
verleiht den Beschliissen der gemeinsamen Planungseinrichtung
Rechtskraft, eine der Hauptursachen fiir das Scheitem der linder-
iibergreifenden Zusammenarbeit — die Unverbindlichkeit der
Beschliisse — wire ausgeschaltet.

M2 Verfassungsrechtliche Restriktionen

Verwaltungskompetenzen der Linder kénnen nur im Einzelfall
auf gemeinsam getragene Einrichtungen iibertragen werden.
Unzulissig ist in jedem Fall die endgiiltige Aufgabeniibertragung
und die Installation einer “staatenbiindischen Schicht” als dritte
Ebene zwischen Bund und Lindern. AuSerdem muB die Moglich-
keit einer Kiindigung gewihrleistet sein (11).

Fiir die Zuldssigkeit einer gemeinsamen Landes- oder Regional-
planung sind in friiheren Jahren bereits "Prizedenzfille” in Form
von Staatsvertrigen zwischen den Lindem Baden-Wiirttemberg,
Hessen und Rheinland-Pfalz fiir die Zusammenarbeit im Rhein-
Neckar-Gebiet und zwischen Baden-Wiirttemberg und Bayern fiir
die Region Donau-lller geschaffen worden (12) (vgl. auch
Abschnitt II1.4).

IIL.3 Theoretische Uberlegungen zu Anforderungen an
Organisationsformen

1. Jegliche Art von Zusammenarbeit beinhaltet das Risiko des
Auftretens konfliktiver Interessenkonstellationen. Verteilungs-
und Richtungskonflikte sowie Landesegoismus haben bisher
hdufig zum Scheitern an sich guter Ansitze gefiihrt. Unter
sektoraler Betrachtung erscheint es unvermeidlich, daB eine Seite
ehermehr Nachteile als die andere Seite aus der Kooperation zieht.
Die Einsicht, daB die Verhandlungsergebnisse den Gesamtnutzen
fiir den Gesamtraum erhohen, diirfte gewohnlich nicht fiir die
Hinnahme einseitiger Nachteile ausreichen.

Eine Kooperation hat dann Aussicht auf Erfolg, wenn beide
Seiten Vorteile aus dieser Zusammenarbeit ziehen. Da dies bei
politikfeldbezogener Kooperation selten der Fall ist, miissen
samtliche sektoralen Verhandlungen zentralisiert werden, um
ausgewogene Verhandlungspakete schniiren zu konnen. Fiir diese
Kompensationsgeschifte (13) ist die lingerfristige Einrichtung
eines zentralen Verhandlungsgremiums notwendig, um die Inkauf-
nahme aktueller Nachteile mit Vorteilen, zumindest aber mit der
Aussicht auf Vorteile in anderen Kooperationsbereichen zu kop-
peln. Dieser Vorschlag von Prof. Scharpfund Dr. Benz wiirde zwar
eine im Vergleich zu den bereits bestehenden Gremien effektivere
Verhandlungs- und Entscheidungsinstitution schaffen, gleichzeitig
wiirde er aber die EinfluB- und Interventionsmoglichkeiten der
einzelnen Organisationsmitglieder aufgrund der an diese Zentral-
instanz abzugebenden Kompetenzen reduzieren.

2. Die im folgenden vorzustellenden Modelle sollten drei
generellen Anforderungen geniigen, wenn gegeniiber dem Status
quo wesentliche Verbesserungen erreicht werden sollen:

(1) Sie sollten im Ergebnis weitgehend eine groBriumige
Planung erméglichen, wie wenn keine Grenzen vorhanden wiren.

(2) Die Planungsgemeinschaften sollten stark und durchset-
zungsfihig sein.

(3) Sie sollten unter rechtlichen, politischen und administrativen
Gesichtspunkten realistisch sein und umgesetzt werden konnen.

1.4 Organisationsmodelle

Die besonderen Probleme in der norddeutschen Zusammenarbeit
finden ihre Urspriinge im Status ihrer beiden groBen Metropolen:
den Stadtstaaten Hamburg und Bremen. Beide Hansestidte sind
sowohl Kommunen als auch Linder. Ihre Stadt-Umland-Probleme
sind deshalb komplexer als in anderen GroBraumen. Um den
besonderen Stadt-Umland-Problemen der Stadtstaaten gerecht zu
werden, haben Prof. Scharpf und Dr. Benz ihre Vorschlige zur
verbesserten Zusammenarbeit in Norddeutschland nach der Lin-
der- und der Stadt-Umland-Ebene differenziert. Diesem Vorgehen
wird hier gefolgt.
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IL.4.1 Modell 1: Rechtliche Fundierung des Status quo in der
Zusammenarbeit auf Linderebene

Die Gemeinsame Landesplanung, die Konferenz Norddeutsch-
land und die Gemeinsamen Kabinettssitzungen der Landesregie-
rungen, die sich mit Fragen der Zusammenarbeit der Lénder
beschiiftigen (14), beruhen bisher nur auf Vereinbarungen und
Absprachen; die bestehenden Organisationsstrukturen entbehren
noch jeder Rechtsgrundlage. Um die Unverbindlichkeit der
Vereinbarungen zu iiberwinden, eine breitere Zustimmung zu
erreichen und mehr Kontinuitit und Sicherheit fiir die gemeinsame
Planung zu gewihrleisten, sollte die bestehende Zusammenarbeit
durch Staatsvertrige aufgewertet und fundiert werden. Sektor-
iibergreifende Kompensationsgeschifte wiirden moglich, denn
jede Seite kann dann in einem Punkt nachgeben, wenn sie weil, dal
die Zusammenarbeit auf langere Sicht angelegt ist und ihr
Zugestindnis mit dem Entgegenkommen bzw. der Aussicht auf ein
Entgegenkommen der anderen Seite gekoppelt wird.

Leider hat die Gemeinsame Kabinettssitzung der schleswig-hol-
steinischen Landesregierung und des hamburgischen Senats im
Herbst 1991 diesen Schritt noch nicht getan. Die erweiterte
Zusammenarbeit der beiden Lander — noch von der Zusammenar-
beit Hamburgs mit Niedersachsen getrennt — wird zunéchst nur auf
sog. Regierungsabkommen gestiitzt, deren Verbindlichkeit nur auf
Absichtserklarungen beruht; gegeniiber dem bisherigen Status quo
sind sie dennoch ein Fortschritt.

II1.4.2 Modell 2: Regionalverband " Unterelbe” bzw.
" Unterweser”

Einzelne sektorale Aufgaben, die Stadt-Umland-Fragen betref-
fen (15), konnen sog. Zweckverbdnden zugewiesen werden, fiir die
ein Regionalverband qua Staatsvertrag eine Art Dachorganisation
darstellt.

Solche Zweckverbdnde sind rechtfihige Korperschaften zur
Selbstverwaltung einzelner, speziell zugewiesener Aufgaben (16),
die von den Gebietskorperschaften alleine nicht oder nicht
erfolgreich bewiltigt werden konnen.

1. Organisationsstruktur
Vorbild 1: Raumordnungsverband ” Rhein-Neckar”

Der 1969 von Baden-Wiirttemberg, Hessen und Rheinland-Pfalz
unterzeichnete Staatsvertrag fiir die Zusammenarbeit in diesem
soziookonomisch eng verflochtenen Gebiet hat die Aufgabe, einen
Verband zu institutionalisieren, der die Ziele der Raumordnung
und Landesplanung aufeinander abstimmen und einen Raumord-
nungsplan als Rahmen fiir die Regionalplanung aufstellen und
fortschreiben soll (17).

Oberstes BeschluBgremium des Verbandes ist die Raumord-
nungskommission, die aus Vertretern der obersten Landespla-
nungsbehorden zusammengesetzt ist und der eine eigene Verwal-
tung unterstellt ist (18). Die Beschliisse der Kommission werden
einstimmig gefaBt (19), die Rechtskraft durch Zustimmung der
obersten Landesplanungsbehorden der vertragsschlieBenden Lin-
der erlangen (20).

Vorbild 2: Regionalverband " Donau-Iller”

Der 1973 von Baden-Wiirttemberg und Bayern gegriindete
Regionalverband, der fiir Regionalplanung und die Férderung der
interkommunalen Zusammenarbeit zustindig ist, unterscheidet
sich organisatorisch vom Rhein-Neckar-Verband im wesentlichen
in drei Punkten:

— Die Verbandsversammlung, die aus Vertretern der Landkreise
besteht, beschlieBt einen Regionalplan (21) (nicht nur einen
Rahmenplan), dessen Verbindlichkeit von den obersten Landes-
planungsbehorden der beteiligten Lander erklart wird (22).

— Die Beschliisse werden nach dem Mehrheitsprinzip gefaBt (23).

— Ein Rahmenplan ist nicht mehr vorgesehen; der Verband selbst
beschlieBt den Regionalplan (24).

Ubertrigt man die Organisationsmodelle der beiden Vorbilder
auf die Unterelbe- bzw. Unterweserregion, so ergeben sich einige
Schwierigkeiten (hier beispielhaft fiir den Unterelberaum), die von
Scharpf und Benz nicht niher untersucht wurden:

Die Verabschiedung des Regionalplans durch die Verbandsver-
sammlung, wie im Falle des Donau-Iller-Verbandes, diirfte v.a. in
der schleswig-holsteinischen Landesregierung auf Widerstinde
stoBen, da der Verlust des Einflusses auf die Entwicklung des
“PlanungsraumesI”’, dem schleswig-holsteinischen “Speckgiirtel”
um Hamburg, dem Verlust des Filetstiicks der stark nach Hamburg
ausgerichteten  schleswig-holsteinischen =~ Wirtschaftsstruktur
gleichkidme.

Nach dem Rhein-Neckar-Modell miifiten die Triger der Regio-
nalplanung Mitglied werden. Da die Regionalplanung in den
Kiistenlindern auf unterschiedlichen Verwaltungsebenen angesie-
delt ist, ergeben sich Probleme: Fiir Hamburg, wo der Flichennut-
zungsplan die Plane derRaumordnung und Landesplanung ersetzt,
wire die Stadtentwicklungssenatorin Mitglied, fiir Schleswig-Hol-
stein der Minister fiir Natur, Umwelt und Landesentwicklung, und
fiir die niedersichsischen Gebiete wiren das die Kreise.

Diese heterogene Zusammensetzung liBt eine sehr problemati-
sche Ungleichgewichtigkeit befiirchten, in der die Hansestidte
dominieren diirften, was zumindest Hamburgs Umland-Kreise zu
befiirchten scheinen, wie deren Stellungnahmen der Arbeitsge-
meinschaft Hamburg-Randkreise zum Scharpf/Benz-Gutachten
zeigen. Um ein Gegengewicht gegen Hamburg aufzubauen, kénnte
eine Stimmenverteilung in der Verbandsversammlung vereinbart
werden, nach der Hamburg z.B. nur etwas mehr als ein Drittel der
Stimmen erhilt, bei einer Sperrminoritit von einem Drittel.

Ist eine solche Form der Kooperation verfassungsrechtlich
zuldssig?

Wie in Abschnitt ITL.2 bereits erortert, darf keine unzulidssige
Preisgabe der Staatlichkeit oder eine zwischenstaatliche Organisa-
tion auf dritter Ebene vorliegen.

Diese Vorbehalte greifen nicht, dain der Raumordnungskommis-
sion durch das Einstimmigkeitsprinzip kein Mitglied iiberstimmt
werden kann, die Beschliisse der Zustimmung der obersten
Landesplanungsbehorden bediirfen und den Mitgliedern ein ver-
tragliches Kiindigungsrecht vorbehalten bleibt.

Die Ubertragung des Rhein-Neckar- und des Donau-Iller-Mo-
dells auf die Unterelbe- bzw. Unterweser-Region wire somit
verfassungsrechtlich unbedenklich (25).

Fraglich ist jedoch, ob diese Form der Kooperation effektiv ist;
gerade das Einstimmigkeitsprinzip néhrt Zweifel daran: Entschei-
dungen diirften oft auf dem niedrigsten gemeinsamen Nenner
angesiedelt sein, die nicht den fiir den Gesamtraum bedeutsamen
Erfordernissen entsprechen diirften. Zwar ist in der Verabschie-
dung des Regionalplans das Einstimmigkeitsprinzip obligatorisch,
da das Mehrheitsprinzip eine unzulissige Preisgabe der Staatlich-
keit bedeuten wiirde und verfassungswidrig wire; es ist aber
empfehlenswert, in allen Voten, die nicht zum Regionalplan
erfolgen, das Mehrheitsprinzip, wie im Donau-Iller-Modell vorge-
sehen, anzuwenden.
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2. Aufgabenstruktur
Vorbilder 1 und 2 : Donau-Iller- und Rhein-Neckar-Verband

Der Regionalverband Donau-Iller kénnte den Metropolregionen
im Norden Deutschlands trotz seiner geringeren Verdichtung als
Beispiel dienen und Befiirchtungen, eine linderiibergreifende
Regionalplanung fiihre zu Nivellierungen, entkriften: Es flossen
z.B. einzelne Elemente in den Regionalplan ein, die im einen oder
im anderen Land fiir den Regionalplan nicht vorgesehen sind (26).

Der Regionalverband Donau-Iller und der Raumordnungsver-
band Rhein-Neckarkonnen jedoch nurihre “negativen Ziele”, z.B.
die Freiraumsicherung ("hier darf Funktion x und die Funktion y
nicht sein”), nicht aber ihre “positiven Ziele” (“hier solite die
Funktion z sein) durchsetzen.

Die Steuerung der Siedlungsentwicklung durch Restriktionen
148t sich m.E. erfolgreich realisieren, raumbedeutsame Empfeh-
lungen an die Kommunen dagegen sind schwer durchzusetzen. Die
Gutachter Prof. Scharpf und Dr. Benz haben deshalb die Einrich-
tung eines Forderfonds in der Hand eines “Regionalverbandes
Unterelbe” vorgeschlagen, der neben Investitionszuschiissen auch
laufende Kosten abdecken sollte und der sich zu einem Instrument
“einer flexibel ausweitbaren gemeinsamen (Mit-)Finanzierung
offentlicher Aufgaben von regionsweiter Bedeutung entwickeln”
(27) konnte.

Vorbild 3: Umlandverband Frankfurt (UVF)

Der 1975 gegriindete Verband nimmt neben Planungsaufgaben
(Flichennutzungs-, Generalverkehrs- und Landschaftsplanung)
auch Trigerschaftsaufgaben wahr, d.h. ihm wurden neben den
Planungs- auch Vollzugs- und Finanzierungskompetenzen zumin-
dest theoretisch iibertragen, obwohl dies in praxi noch nicht
zufriedenstellend funktioniert. Diese Aufgaben sind: Bodenbevor-
ratung, Wasserversorgung, Abwasser- und Abfallbeseitigung,
Freizeit- und Erholungseinrichtungen, Schlachthofe und Standort-
beratung und -werbung fiir die Wirtschaftsforderung (28).

Vorbild 4: Zweckverband Grofiraum Hannover (ZGH)

Der ZGH wurde 1980 als Rechtsnachfolger des aufgelosten
"Verbandes Grofiraum Hannover” eingerichtet. Er ist als untere
Landesplanungsbehorde fiir die Regionalplanung im Verbandsge-
biet zustindig und hat Trigerschaftskompetenzen im OPNV, in
regional bedeutsamen Mafinahmen der Industrie- und Gewerbean-
siedlung und der Wirtschaftsforderung einschlieflich der Boden-
bevorratung und in regional bedeutsamen Erholungseinrichtun-
gen. Vor allem die Trigerschaftskonstruktion im Bereich OPNV
gilt in der Bundesrepublik als vorbildlich.

Die vier Vorbilder haben bewiesen, dal Regionalverbinde
sowohl lindergrenzeniiberschreitend planen (Donau-Iller- bzw.
Rhein-Neckar-Verband) als auch Trdgerschaftsaufgaben (UVE
und ZGH) innehaben konnen. Beide Befugnisse, grenziiberschrei-
tende Regionalplanungskompetenz und Tragerschafts- und Voll-
zugskompetenzen, werden in Deutschland bisher nicht von einem
Verband gleichzeitig wahrgenommen. Dies liegt ausschlieflich
daran, daB die siiddeutschen grenziiberschreitenden Vorbilder nur
planen diirfen, Vollzugsaufgaben dagegen in der Kompetenz
anderer Tréger bleiben.

3. Modellskizze eines Verbandes (29)

In einem Planungsstab sind Vertreter der jeweilig zustindigen
Regionalplaner der Linder vertreten. In diesem Gremium, in dem

kommunale Vertreter beratend teilnehmen konnen, wird ein
einheitlicher Regionalplan aufgestellt und einstimmig verabschie-
det. Eine Verbandsversammlung aus Vertretern Hamburgs und der
Umlandkreise und -gemeinden kann zum Regionalplan Stellung
nehmen und inhaltliche Empfehlungen fiir die Zusammenarbeit im
Verbandsgebiet abgeben. Uber die Vergabe der Zuschiisse des
Gemeinsamen Forderfonds entscheidet sowohl der mit staatlichen
Vertretern besetzte Planungsstab als auch die Verbandsversamm-
lung mit einfacher Mehrheit. Es ist also ein Einigungszwang fiir
beide Gremien eingebaut, bei dem das eine nicht das andere
iibergehen kann.

Die Verbandsverwaltung mit dem Geschdftsfiihrer an der Spitze
bereitet die Sitzungen beider Organe und den Regionalplan vorund
bietet Dienstleistungen z.B. in der Wirtschaftsberatung und
-werbung an.

Das Haushaltsvolumen und die Finanzierung hingen selbstre-
dend vor allem von den Trigerschaftsaufgaben ab. Neben den zu
erhebenden Gebiihren miifite das zu erwartende Defizit wie bisher
in der Gemeinsamen Landesplanung durch Landeszuschiisse, aber
auch durch eine Verbandsumlage, die von den verbandsangehori-
gen Stidten und Gemeinden nach Einwohnerzahl und Wirtschafts-
kraft entrichtet werden miifite, gedeckt werden.

Nach Scharpfund Benz sollten vom Regionalverband Unterel-
be” neben der Regionalplanung folgende Trdgerschaftsaufgaben
wahrgenommen werden, die durchaus auch auf einen Regionalver-
band "Unterweser” iibertragen werden konnten: Wasserversor-
gung und Abwasserbeseitigung, Naherholung, OPNV und Abfall-
beseitigung.

Die Wasserver- und -entsorgung stellt m.E. zur Zeit kein groBes
Konfliktpotential dar, da es sich um einen Aufgabenbereich
handelt, der iiber Gebiihren finanziert wird, deren Hohe kaum
umstritten ist. Hier funktioniert die Zusammenarbeit bereits jetzt
schon gut. Eine zweckverbandliche Losung ist deshalb zwar nicht
schédlich, bringt aber auch nicht viel fiir Paketlosungen.

Die vorbildliche Zusammenarbeit im Verein Naherholung im
Umland Hamburg e.V.konnte, zweckverbandlich geregelt, auf den
Regionalverband iibertragen werden. Diese Aufgabe wire sehr fiir
Paketlosungen geeignet. Die Vorschlige der Gutachter zum
Zweckverband OPNV beinhalten viel Ziindstoff: Die Gutachter
empfehlen, daf die Verkehrsbetriebe des Hamburger Verkehrsver-
bundes (HVV) bei neuen, zusitzlichen Linien nur noch betriebs-
wirtschaftlich rentable Leistungen anbieten, defizitare Verkehrs-
leistungen dariiber hinaus sollen von den betroffenen
Gebietskorperschaften bis zur Rentabilititsschwelle bezuschuft
werden. Bisher weigert sich das Umland aber beharrlich, sich am
Defizit des HVV iiber einen eher symbolischen Beitrag hinaus zu
beteiligen. Konflikte sind absehbar.

Noch viel groBere Konflikte diirfte es bei einem Zweckverband
Abfallentsorgung geben, da die erforderlichen Flichen fiir Depo-
nien, Miillverbrennungsanlagen oder sonstige technische Einrich-
tungen in den Metropolen immer weniger zu finden sind,
gleichzeitig sich das Umland zunehmend weigert, die fiir den
Abfall der Metropole erforderlichen Flichen auszuweisen.

OPNV und Abfallbeseitigung sind m.E. deshalb sehr fiir
Koppelgeschifte geeignet. Die Metropole will den Miill loswer-
den, das Umland will eine bessere OPNV-Anbindung. Sollen nach
dem Modell von Scharpfund Benz die Defizite der Verkehrsbetrie-
be fiir neue Verkehrsleistungen nur noch von den betroffenen
Gebietskorperschaften getragen werden, so erfordert dies von
jenen immense Investitionen, die sich durch Entgegenkommen
gegeniiber den Interessen der Metropole im Entsorgungsbereich
reduzieren lassen, kurz: Nimmt das Umland den Miill, zahlt die
Metropole den Ausbau des OPNV ins Umland (30).
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Ein weiteres Aufgabengebiet konnte die Wirtschaftswerbung
und die Wirtschafts- und Standortberatung sein. Im “Europa der
Regionen” konkurrieren zunehmend Wirtschaftsregionen gegen-
einander, die insgesamt attraktiv sein miissen, um erfolgreich um
ansiedlungswillige Betriebe werben zu konnen.

Ein Regionalverband konnte als Aufgabe neben den bestehenden
Wirtschaftsférderungsgesellschaften der verschiedenen Gebiets-
korperschaften die Beratung ansiedlungswilliger Firmen iibemeh-
men. Ziel soll sein, daB jedes ansiedlungswillige Unternehmen
einen Ansprechpartner hat, der die Standortanforderungen des
Unternehmens zentral mit den Angeboten der einzelnen
Wirtschaftsforderungsgesellschaften vergleicht und die Kontakte
zwischen dem Unternehmen und den Wirtschaftsforderungs-
gesellschaften mit adiquaten Standortangeboten herstellt.

In der Wirtschaftswerbung konnte z.B. Hamburg zusammen mit
seinem Umland fiir die Region als das "Hoch im Norden” werben.
Die Werbewirksamkeit solcher Manahmen ist fiir den Gesamt-
raum, d.h. sowohl fiir den Kern als auch fiir das Umland,
ersichtlich.

Zweckverbinde haben den Nachteil, daB sie nur auf eine oder
wenige Aufgaben ausgerichtet sind. Bei den unbewiltigten Proble-
men im Unterweser- und Unterelbebereich sind mehrere Zweck-
verbidnde notwendig, die sowohl die Verwaltung des GroBraums
als auch eine iibergeordnete Entwicklungsplanung erschweren.
Werden die einzelnen Zweckverbinde, wie vorgeschlagen, jedoch
unter einen koordinierenden Dachverband gestellt, so eth6hen sich
die Chancen der Implementation raumiibergreifender Konzepte
und der Kompensation sektoraler Verteilungskonflikte deutlich:
Zugestindnisse der einen Seite in einem Bereich konnten verbun-
den werden mit Entgegenkommen der anderen Seite in einem
anderen Bereich.

Ein Regionalverband wiirde somit die o.g. erste Modellanforde-
rung, eine GroBraumplanung so zu erméglichen, wie wenn keine
Grenzen vorhanden wiren, zumindest in Ansitzen erfiillen.

Die Durchsetzungsfihigkeit eines solchen Verbandes diirfte
jedoch wegen der mangelnden direktdemokratischen Legitimation
nur beschrinkt gegeben sein.

Unter rechtlichen, im Vergleich zur Lindemeugliederung auch
unter politischen und administrativen Gesichtspunkten diirfte ein
Regionalverband nach Uberwindung einiger Widerstinde jedoch
durchaus durchsetzbar sein.

Knapp eineinhalb Jahre nach Veroffentlichung des Gutachtens
von Prof. Scharpf und Dr. Benz werden die Ergebnisse und Vor-
schlige in Norddeutschland noch immer diskutiert, in einer ge-
meinsamen Kabinettsitzung Hamburgs und Schleswig-Holsteins
im Herbst 1991 wurden ein Regierungsabkommen zur verbesser-
ten Zusammenarbeit der Landesregierungen und die Erarbeitung
eines regionalen Entwicklungskonzeptes beschlossen.

Der Regionalverband aber scheint zunichst einmal aufgrund
rechtlicher Schwierigkeiten und der ambivalenten Interessenlagen
der verschiedenen Akteure in den Lindern und den Kreisen nicht
mehr ernsthaft verfolgt zu werden. Da ein Regionalverband von
allen Gebietskorperschaften Kompetenzen abschopfen wiirde, die
Zustimmung dieser Gebietskorperschaften dafiir aber faktisch
Voraussetzung ist, gibt es wenig Interesse an der Einrichtung eines
solchen Verbandes, solange ein Vorteil fiir alle oder zumindest fiir
die meisten Gebietskorperschaften noch nicht erkennbar ist.

Sollten die Auftraggeber des Gutachtens, Hamburg und Schles-
wig-Holstein, dennoch weiterhin an einer solchen Uberzeugungs-
arbeit und weiterhin an einem “comprehensive approach” in der
Regionalpolitik im GroBraum Hamburg interessiert sein, so

konnen sie ihr Interesse dadurch unter Beweis stellen, daB sie den
ersten Gutachtenauftrag um einen zweiten, vertiefenden erweitem
wiirden, vielleicht zusammen mit Niedersachsen. Das Gutachten
istnamlich sehr auf Hamburg und Schleswig-Holstein ausgerichtet
und vemachlissigt das niedersidchsische Umland, da sich die
niedersichsische Regierung noch unter Ministerprisident Dr.
Albrecht weigerte, an dem Gutachten als Auftraggeber mitzuwir-
ken.
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