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WOLFGANG BENKERT / ROLF-DIETER POSTLEP

Ansitze zu einem finanziellen Ausgleich fiir Vorrangfunktionen*

In Zusammenhang mit der Diskussion tiber Vorranggebiete
wird immer wieder darauf hingewiesen, daf} die Ausweisung
von Vorrangfunktionen Auswirkungen auf die Wohlfahrts-
situation der Biirger hat sowohl in den fiir solche Funktionen
vorgesehenen Gebieten als auch in den Riumen, die von der
Austibung dieser Funktionen profitieren!. Da die Vorrang-
leistungen (zum Beispiel Bereitstellung 6kologischer Reser-
ven) in vielen Fillen nicht iiber den Marktmechanismus
bewertet und abgegolten werden (konnen), kann es insbeson-
dere unter Allokations- und Verteilungsgesichtspunkten als
zweckmiflig oder gar notwendig angesehen werden, durch
staatliche Rahmensetzung einen Ausgleich fiir diejenigen
Kosten und Leistungen herbeizufithren, die aufgrund von
Vorrangzuweisungen entstehen bzw. abgegeben werden.
Im folgenden sollen einige Ansitze fiir ein solches Aus-

Die folgenden Ausfithrungen basieren auf einer Pilotstudie zum
Thema ,,Moglichkeiten und Grenzen ecines finanziellen Ausgleichs
fiir Kosten und Leistungen von Vorranggebieten®, die die Verfasser
im Auftrag der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanun
erstellt haben. Der vorliegende Beitrag muf} sich auf einen Aufri%
der dort ausfiihrlicher diskutierten Fragestellungen beschrinken.

1 Vgl. z.B. Brosse, U.: Das raumordnungspolitische Instrument
der Vorranggebiete. Kriterien und Wirkungen. In: Voraussetzun-
gen und Auswirkungen landesplanerischer Funktionszuweisungen.
Hrsg.: Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung. — Hanno-
ver 1975. = Forschungs- und Sitzungsberichte, Bd. 104. S. 15 ff.

gleichssystem skizziert werden. Zunichst wird eine Reihe
von moglichen Bemessungsgrundlagen fiir einen finanziellen
Ausgleich von Vorrangfunktionen vorgestellt. Diese Bemes-
sungsgrundlagen bilden die Basis fiir die Diskussion instru-
menteller Aspekte des Problems. Abschliefend wird die
Frage der politischen Durchsetzung der Vorschlige kurz
angesprochen.

1. Mogliche Bemessungsgrundlagen eines Finanzausgleichs
fiir Vorrangfunktionen

Die Ausweisung eines Raumes als Vorranggebiet? bedeutet
fiir diesen in den meisten Fillen eine Einschrinkung seiner
Raumnutzungsalternativen, falls diese die Vorrangfunktion
beeintrichtigen wiirden. Soweit sich solche Restriktionen
nicht in monetiren Aufwendungen niederschlagen, konnen
ithre Wirkungen als Opportunititskosten bezeichnet werden.

Das Ausmafl der Opportunitatskosten kann an zwei alter-
nativen Referenzsituationen gemessen werden: Zum einen

2 Vgl. als Uberblick iiber die Vorrangkonzepte Graf, J.: Die Funk-
tion Ees Konzepts der Vorranggebiete in der Landes- und Regional-
planung. — Kaiserslautern 1977. = Werkstattberichte des Fach-
gebietes Regional- und Landesplanung im Fachbereich Architektur/
Raum- und Landesplanung der Universitit Kaiserslautern, H. 4.
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kann man fragen, wie eine Status-quo-Prognose der Entwick-
lung des betreffenden Gebietes aussihe, wenn es in Zukunft
keine Vorrangfunktionen zu erfillen hatte. Trifft die These
zu, dafl Vorrangzuweisungen restriktiv auf die Entwicklungs-
chancen (zum Beispiel gemessen am [Real-] Einkommen pro
Kopf) wirken, so wiirde die Gegeniiberstellung der Status-
quo-Prognose mit einer Prognose der nach Vorrangzuwei-
sung zu erwartenden Entwicklung des Raumes eine Differenz
ergeben, die als Ausmaf} der funktionsbedingten Opportuni-
titskosten definiert werden kann. Zum anderen kann als
Referenzsituation aber auch die hypothetische Entwicklung
des Raumes unter der Annahme einer im Vergleich zur der-
zeit betriebenen erfolgreicheren Raumordnungspolitik ohne
Vorrangfunktionen zugrunde gelegt werden. Da es sich bei
den potentiellen Vorranggebieten in der Mehrzahl um wenig
entwickelte bzw. noch entwicklungsbedirftige Riaume han-
delt, wire bei dieser Bezugsbasis die Differenz zur Prognose
nach Vorrangzuweisung vermutlich noch grofler, das heifit,
die in dieser Weise definierten Opportunititskosten wiren
héher als bei der zuerst genannten Referenzsituation.

Die Wahl der geeigneten Bezugsbasis muf§ als politisch zu
entscheidende Frage angesehen werden. Die Operationalisie-
rung des Konzepts der Opportunititskosten wird in der
Praxis nicht zuletzt deshalb problematisch sein, weil es sich
bei diesen Kosten um fiktive Groflen handelt, zumal die je-
weiligen Prognosen, die der Kostenberechnung zugrunde
gelegt werden miifiten, unabhingig von der gewihlten Refe-
renzsituation aufgrund der sich wandelnden Rahmenbedin-
gungen mit erheblichen Unsicherheitsmomenten behaftet
sind.

Diese Schwierigkeiten treten bei der zweiten moglichen
Bemessungsgrundlage in geringerem Mafle auf. Aufgrund der
Anforderung der Vorrangfunktionen an die Raumausstattung
werden bei einer Funktionszuweisung in vielen Fillen funk-
tionsbedingte Mehraufwendungen fir die betreffenden
Riume entstehen. Diese bestehen zum einen in direkt funk-
tionsbedingten Bedarfen, zum Beispiel hinsichtlich der Infra-
strukturausstattung; zum anderen ergeben sich moglicher-
weise indirekt funktionsbedingte Mehraufwendungen da-
durch, dafl aufgrund der eingeschrinkten Nutzungsmoglich-
keiten des Raumes ausgleichsorientierte Mafinahmen not-
wendig werden, etwa um eine infrastrukturelle Mindest-
ausstattung der sich funktionsbedingt stirker entleerenden
Gebiete zu schaffen bzw. zu erhalten. Abgesehen von dem
Problem der Abgrenzung dieser Aufwendungen zu den-
jenigen, die auch ohne Vorrangfunktionen angefallen wiren,
falle die Operationalisierung dieses Konzepts deshalb leichter,
weil sich die Bemessungsgrundlage in monetiren Aufwendun-
gen niederschligt. Entsprechend koénnten finanzielle Aus-
gleichsmafinahmen konkret als Erstattung der funktions-
bedingten Kosten gestaltet werden.

Wiahrend die beiden zuvor genannten Bemessungsgrund-
lagen den Kostenaspekt der Funktionszuweisungen hervor-
hoben, bezieht sich die dritte Anspruchsbasis auf die Lei-
stungen, die die Vorranggebiete fiir andere Regionen oder
sogar den Gesamtraum erbringen und die im Zuge eines inter-
regionalen Leistungsaustausches auch von nicht in der Vor-
rangregion Ansissigen konsumiert werden, ohne dafl diesem

Leistungsstrom bisher ein dquivalenter Entgeltstrom gegen-
tibersteht. Die in Vorranggebieten erbrachten Leistungen
(Frischluftaustausch, Erholung, Wasser usw.) werden an-
erkanntermaflen zu groflen Teilen von Nicht-Vorrangge-
bieten genutzt, doch stellt sich bei einer Reihe von Lei-
stungselementen das Problem der Erfassung und vor allem
der Bewertung der Leistungsstrome. Wihrend dies etwa bei
den wasserwirtschaftlichen Funktionen aufgrund der tech-
nischen Eigenschaften des Leistungsmediums relativ geringe
Schwierigkeiten bereitet, ist zum Beispiel die Erfassung des
Frischluftaustausches in der Praxis nur tiber Hilfsgroflen wie
Schadstoffaktoren moglich, wobei die Bewertung dieser Aus-
tauschleistung des Mediums Luft sehr schwierig ist, weil
dieser Leistung der Charakter eines 6ffentlichen Gutes zuzu-
sprechen ist.

Schwierigkeiten ergeben sich auf der konzeptionellen
Ebene auch hinsichtlich der Beziehungen der potentiellen
Bemessungsgrundlagen untereinander. So laflt sich allgemein
vermuten, dafl in vielen Fillen die durch Mehraufwendungen
bedingten und die leistungsbedingten Anspriiche von Vor-
ranggebieten substitutiv zueinander stehen, da im Mafle
einer Abgeltung der als Leistungsinputs geltenden Mehrauf-
wendungen diese ein Leistungsentgelt darstellen konnen
(Baukosten eines Stausees als Parameter des Wasserpreises).
Dariiber hinaus bestehen moglicherweise in Einzelfillen ge-
meinsame Bezugspunkte fir Opportunititskosten und indi-
rekt funktionsbedingte Mehraufwendungen, da beide auf die
Wirkungen der Funktionszuweisungen abstellen.

In diesem Sinne dienen die vorgeschlagenen Bemessungs-
grundlagen eines finanziellen Ausgleichs fiir Vorrangfunk-
tonen zugleich als Klassifikationsrahmen, mit dessen Hilfe
die (potentiell) bestehenden Beziehungen zwischen Vorrang-
gebieten und den ihnen funktional verbundenen Riumen
interpretiert werden konnen.

Voraussetzung einer Umsetzung dieser Vorschliage in poli-
tische Mafinahmen ist vor allem die Bewertung der einzelnen
Bemessungsgrundlagen bzw. ihre Gewichtung in einem Ge-
samtsystem des finanziellen Ausgleichs fiir Vorrangfunk-
tionen. Erst dann koénnen sie als Basis der im folgenden zu
diskutierenden instrumentellen Ausgestaltung des Konzepts
der Vorranggebiete Verwendung finden.

2. Instrumentelle Aspekte

Geht man einmal von der gegenwirtig wohl am ehesten mit
kleinriumigem Bezug diskutablen Annahme aus, dafl eine
positive politische Entscheidung fiir ein Konzept der Vor-
ranggebiete gefallen ist, so stellt sich die Frage nach den zu
seiner Realisierung einzusetzenden staatlichen Mafinahmen.
Nach der Art der Einflufinahme lassen sich dabei zwei grund-
satzliche Mafinahmekategorien unterscheiden: Erstens #n-
mittelbare Eingriffe in die raumliche Allokation der Res-
sourcen in Form von Ver- und Geboten, Verleihung von
Eigentumsrechten usw., durch die in den Vorranggebieten
die gewiinschte Funktionsausiibung sichergestellt werden
soll; zweitens finanzielle Ausgleichsmafinabhmen fiir Kosten
und Leistungen, die im Zuge der Realisierung des Konzepts
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in den betroffenen Regionen auftreten. Im vorherigen Ab-
schnitt wurden mogliche konzeptionelle Grundlagen fiir eine
Erfassung und Bewertung dieser Kosten und Leistungen dis-
kutiert und die Notwendigkeit einer politischen Entscheidung
herausgestellt.

Gerade der Ansatz, einen Ausgleich im Bereich des bisher
nichtmarktlichen Leistungsaustausches zwischen funktional
verbundenen Regionen herbeizufiihren, weist auf bestehende
Interdependenzen zwischen den beiden genannten Maf3-
nahmekategorien hin. So kann zum Beispiel ein unmittel-
barer Eingriff in der Form erfolgen, daff den Gemeinden in
wasserwirtschaftlichen Vorranggebieten ein Recht auf Ge-
biihrenerhebung fiir die Wasserabgabe eingeraumt wird. Ziel
dieser Maflnahme konnte es sein, nun die naturriumlich be-
dingten ,,Produktionsvorteile” des Vorranggebietes allokativ
wirksam werden zu lassen, so daff sich quasi automatisch die
gewiinschte funktionale Arbeitsteilung im Raum ergibt.
Damit wird aber gleichzeitig die bisher unentgeltlich erfolgte
Leistungsabgabe der Vorranggebiete finanziell abgegolten.

2.1 Unmittelbare Eingriffe

Im Sinne einer Kompatibilitit des Konzepts der Vorrang-
gebiete mit der gegenwiirtigen Wirtschafts- und Gesellschafts-
ordnung in der Bundesrepublik Deutschland sollten unmittel-
bare Eingriffe nur in dem Umfang erfolgen, der zur Sicher-
stellung der angestrebten Funktionsausiibung in den betroffe-
nen Gebieten unbedingt notwendig ist. So stellt sich beispiels-
weise die Frage, ob durch die Einfiihrung des Rechts einer
Gebiihrenerhebung fiir die Wasserabgabe die natiirlichen
»,Produktionsvorteile“ so durchschlagen, daff die wasser-
wirtschaftliche Funktion beeintrichtigende Produktionen in
diesen Riumen vergleichsweise unrentabel werden und
deshalb unterbleiben. Gerade die Tatsache, daf} diese Typen
von Vorranggebieten relativ wenigen Nutzungsmoglichkeiten
zuginglich sind, legt es nahe, das Risiko, welches der in Ana-
logie zum Marktmechanismus erfolgende Prozefl des Ab-
tastens in Form einer Variation in der Abgabenhdhe bein-
haltet, durch zusitzliche Ge- oder Verbote zu verringern. Zu
denken ist dabei beispielsweise an eine staatliche Standort-
planung in dem Sinne, dafl die betroffenen Betriebe einer
Umweltvertraglichkeitspriifung unterzogen werden und nur
solche Betriebe eine als obligatorisch einzufithrende Stand-
ortgenehmigung erhalten, die die dem Raum zugewiesene
Funktion nicht negativ beeinflussen. Es konnten auch staat-
liche Auflagen binsichtlich der Produktionsverfabren erlassen
werden, durch die sicherzustellen wire, daff die Umweltbela-
stung durch bestimmte Produktionsverfahren nicht zu einer
Einschrinkung der Funktionsausiibung fiihrt.

2.2 Finanzielle AusgleichsmafSnabmen

Bei den finanziellen Ausgleichsmafinahmen ist nach den
Empfinger- und Zahlerregionen zu differenzieren. Die kon-
krete riumliche Zurechnung erscheint zumindest gegen-
wirtig in der Form vorzunehmen zu sein, dafl als Auf-

bringerregionen vor allem die (stark) verdichteten Riume,
als Empfingerregionen die Riume fiir Vorrangfunktionen
angesehen werden konnen. Als von den Zahlungsvorgingen
Betroffene kommen im privaten Bereich die privaten Haus-
halte und Unternehmen und im o6ffentlichen Bereich (sieht
man von Offentlichen Unternehmen und der Problematik der
Stadtstaaten einmal ab) wohl in erster Linie die Gemeinden
bzw. Gemeindeverbinde in Betracht. Eine solche Betrach-
tungsweise geht davon aus, dafl das Konzept der Vorrang-
gebiete vor allem im klein- und mittelriumigen Bereich
Anwendung finden konnte3. Es ist allerdings zumindest theo-
retisch nicht auszuschlieffen, dafl Vorranggebiete sogar grof3-
riumige Funktionen (Fremdenverkehr, Verteidigung usw.)
wahrnehmen konnen. In diesem Fall fielen dquivalenzorien-
tierte finanzielle Ausgleichszahlungen, je nach der Art, zum
Beispiel unter den horizontalen Linderausgleich oder sogar
unter die vertikalen Leistungen des Bundes.

Mittelzuflufs in den Vorranggebieten

Am Opportunititskostenansatz orientierte Mittel, die einen
finanziellen Ausgleich fiir entgangene Einkommens- und
Gewinnerzielungsmoglichkeiten herbeifiihren sollen, konnen
an die privaten Haushalte und Unternehmen in den Empfin-
gerregionen vor allem in Form von Sozialtransfers, Steuer-
vergiinstigungen und Subventionen fliefen. Zu losen ist in
diesem Zusammenhang insbesondere die Frage des ,,Vertei-
lungsschliissels“ zwischen den aggregierten Empfingerein-
heiten und innerhalb der einzelnen Aggregate. Auch das
Problem einer gezielten ,, Vorteilswegnahme® durch die besser
gestellten Regionen ist bei der Ausgestaltung zu beriick-
sichtigen.

Auf der Gemeindeebene kann eine sich etwa an den funk-
tionsbedingten Mehraufwendungen ausrichtende finanzielle
Bevorteilung insbesondere im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs und bei der regionalen Verteilung des
gemeindlichen Anteils an den Gemeinschaftssteuern herbei-
gefiihrt werden. Probleme wirft im ersten Fall unter anderem
die damit verbundene Einschrinkung der autonomen ge-
meindlichen Entscheidungsspielriume auf.

Mittelaufbringung vor allem in den verdichteten Gebieten

Fiir die Diskussion der Mittelaufbringung vor allem in den
verdichteten Riumen soll hier vorwiegend der dquivalenz-
orientierte Ansatz zugrunde gelegt werden. Private Haus-
halte und Unternehmen konnten dabet in erster Linie in Form
der Steuer- und Entgelterhebung zu Zahlungen herangezogen
werden. Im Sinne der Aquivalenzorientierung liegt es nahe,
solche Steuergegenstinde zu wihlen, die entweder etwas
tiber die Nutzungsmaglichkeiten der von den Vorranggebie-
ten bereitgestellten Leistungen aussagen oder an Groflen an-

3 Vgl. zu dieser Diskussion vor allem: Beitrige zum Konzept der
ausgeglichenen Funktionsriume. — Miinster 1977. = Materialien
zum Siedlungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung, Bd. 15.
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kniipfen, die als Ursachen fiir den Riickgriff insbesondere der
Ballungsriume auf das Leistungsangebot der Vorranggebiete
anzusehen sind. Beispielhaft sei hier auf die Diskussion tiber
eine ,,Ballungsraumsteuer“# verwiesen, die zum Beispiel auf
die regionale Wertschopfung abstellt oder als faktorspezifische
Steuer ausgestaltet sein konnte. Zur Begriindung kénnte man
anfithren, dafl Groflen wie Gewinne oder Kapitaleinsatz
Indikatoren fiir die relativen Anteile der betroffenen Unter-
nehmen an der Umweltbelastung sein konnen, wenngleich
hier sicherlich vorrangig eine Selektion nach Emissions-
kriterien notwendig wird. Mit Blick auf eine eventuelle
Entgeltfinanzierung ist hervorzuheben, daff diese nur dort
sinnvoll erscheint, wo eine eindeutige Zurechnung der
(individuellen oder gruppenmifligen) Inanspruchnahme
durchfithrbar ist und die Kontrollkosten nicht zu hoch sind
(etwa im Bereich der Wasserwirtschaft). Dabei ergibt sich
das zentrale Problem, welche staatliche Ebene die Entgelt-
hohe (und eventuell den Umfang der Leistungsabgabe) fest-
setzen soll. Stattet man zum Beispiel die Gemeinden mit un-
eingeschrinkten ,,Eigentumsrechten® aus, so begibt man sich
ibergeordneter Einflufmoglichkeiten.

Einer Verpflichtung der Gemeinden in den verdichteten
Riumen, zu ihren Lasten die in Vorranggebieten zum finan-
ziellen Ausgleich zum Beispiel der funktionsbedingten
Mehraufwendungen notwendigen Mittel bereitzustellen,
kénnte man insbesondere in Form einer Modifikation des
kommunalen Finanzausgleichs nachkommen. Beispielhaft
sei darauf verwiesen, daf} genau zu spezifizierenden Sonder-
ansitzen zugunsten der Vorranggebiete ein Wegfall oder eine
Reduktion der ,,Grofistadtansitze“ bei den Schliisselzuwei-
sungen gegeniiberstehen konnte.

Die Beantwortung der Frage, welches dieser traditionellen
finanzwirtschaftlichen Instrumente zur Herbeifiihrung eines
finanziellen Ausgleichs den Vorzug erhalten sollte, ist von
einer Reithe von Kriterien abhingig. Von entscheidender
Bedeutung ist dabei natiirlich der zugrunde zu legende Ansatz.
Daneben kommen aber zusitzliche Faktoren ins Spiel, wie die
Merklichkeit und/oder die Transparenz der Mittelverwendung

insbesondere fiir die aufbringungsverpflichteten Wirtschafts-
subjekte.

2.3 Zur politischen Durchsetzbarkeit des Konzepts

Das Problem der Instrumentenwahl ist sicherlich auch
nicht losgeldst von der politischen Durchsetzbarkeit des Kon-
zepts der Vorranggebiete insgesamt zu sehen. So.ist zum Bei-
spiel anzunehmen, daf eine Orientierung der Ausgleichs-
zahlungen an den interregionalen Leistungsverflechtungen
(etwa Recht auf Gebiihrenerhebung fiir die Wasserabgabe)
gegenwirtig cher eine Konsensfindung gestattet als eine Aus-
richtung an den Opportunititskosten. Von Bedeutung fiir die
politische Durchsetzbarkeit des Konzepts sind auch die dabei
auftretenden stabilititspolitisch relevanten Wirkungen (ins-
besondere die gesamtwirtschaftlichen und regionalen Beschaf-
tigungseffekte) und die personellen Verteilungswirkungen.
Im politischen Raum stellt sich schliefflich die Frage nach der
Einstellung vor allem der betroffenen politischen Gruppen zu
diesem Konzept. Greift man einmal die Gemeindeebene
heraus, so ist hauptsichlich wegen der finanziellen (Zusatz-)
Belastung in den Verdichtungsriumen zu vermuten, dafl
angesichts des grofleren politischen Gewichts der Ballungs-
raumgemeinden im kommunalen Bereich eine ablehnende
Haltung iiberwiegen wird. Uberdies lifit sich auch eine Reihe
von Griinden dafir anfihren (zum Beispiel eine eventuelle
Einschrinkung ihrer Entwicklungsmoglichkeiten), daf} die
betroffenen Gemeinden in Vorranggebieten dem Konzept
ebenfalls nicht uneingeschrankt positiv gegeniiberstehen
durften.

Zieht man schlief8lich in Betracht, daff nach jiingsten Aufle-
rungen von raumordnungspolitischen Entscheidungstrigern’
das Konzept der Vorranggebiete geradezu eine Umkehrung
der Leitziele des Bundesraumordnungsprogramms und der
bisherigen Raumordnungspolitik von Bund und Lindern
bedeute, so scheint die Schlufifolgerung zulissig, dafl zumin-
dest gegenwirtig eine Etablierung des Konzepts allenfalls
im kleinraumigen Rahmen moglich ist.

4 Vgl. Fritsch, M.: ,,Agglomerationsbesteuerung® als Instrument
der Regionalpolitik? In: Informationen zur Raumentwicklung.
(1978) H. 4, S. 289 ff.

5 So der Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadte-
bau, Haack (Raumordnung und Chancengleichheit. In: Bulletin der
Bundesregierung. Nr. 98 vom 12. 9. 78, S. 911 ff).



