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0. Vorbemerkungen

Am 03.06.2013 hat die Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) den Entwurf der , Leitbilder und
Handlungsstrategien fur die Raumentwicklung in Deutschland 2013“ beschlossen. Die MKRO-
Geschiftsstelle lud in ihrem Schreiben vom 26.08.2013 unter anderem das Thiinen-Institut ein, eine
Stellungnahme zu dem Entwurf abzugeben und sich so am damit verbundenen Diskussionsprozess 2u
beteiligen. Mit unserer Stellungnahme wollen wir als Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler
insbesondere auf die im Entwurf enthaltenen Ziel-Mittel- Beziehungen eingehen, also auf die Beziehungen
zwischen den (rdumlichen) Zielvorstellungen und den Handlungsansitzen. Die mit den Leitbildern
formulierten Ziele werden dabei als gegeben, weil von einem gesellschaftlich hierzu legitimierten
Gremium verfasst, angenommen. Mit der Stellungnahme wollen wir zudem auf Inkonsistenzen mit dem
Stand der aktuellen wissenschaftlichen Diskussion hinweisen.

Die Stellungnahme gliedert sich in zwei Teile: Zunichst wird eine Gesamteinschitzung des Entwurfs der
Leitbilder und Handlungsstrategien (im Folgenden vereinfacht als Leitbildentwurf bezeichnet)
vorgenommen, anschlieBend gehen wir auf die drei Leitbilder im Einzelnen ein. Dabei méchten wir auf die
zentralen Punkte hinweisen, die sich fiir uns vor dem Hintergrund unserer fachlichen Schwerpunkte in den
Bereichen ldndliche Raume und Meeresraumnutzung ergeben. Die MKRO hat insgesamt acht Leitfragen
zur Strukturierung und Auswertung der &ffentlichen Diskussion festgelegt. In den einzelnen Textpassagen
verweisen wir jeweils auf die entsprechenden Leitfragen, zu denen die Aussagen einen Beitrag leisten.

1. Aligemeine Anmerkungen

Nach § 26 Raumordnungsgesetz kénnen Bund und Liander im Rahmen der MKRO , Leitbilder fiir die
rdumliche Entwicklung des Bundesgebietes oder von Uber die Linder hinausgreifenden Zusammenhingen
entwickeln“. Die von der MKRO im Juni 2013 als Entwurf vorgelegten Leitbilder sollen laut Entwurf
Entwicklungsstrategien der Raumordnungspolitik von Bund und Lindern aufzeigen. Sie sollen ,.ein Dach
fur die raumbezogenen politischen Ziele, die Festlegungen im Raumordnungsgesetz und in
Raumordnungsplénen sowie die konkreten UmsetzungsmaRnahmen” bilden und in der Praxis wirksam
werden, und zwar sowohl (iber raumplanerische Instrumente als auch iiber die raumordnerische
Zusammenarbeit mit den raumwirksamen Fachpolitiken. Sie richten sich daher an die raumplanerischen
Entscheidungstriger in Deutschland und an die Entscheidungstriger der raumwirksamen Fachpolitiken
und wollen auch dem privaten Sektor Orientierungshilfen fiir kiinftige Investitionsentscheidungen geben.

Die Leitbilder sind damit als ein Versuch zu sehen, die Vielfait der im Raumordnungsgesetz aufgefiihrten
Ziele der Raumordnung zu konkretisieren und zu priorisieren. Eine Konkretisierung und Priorisierung von
Zielen halten wir grundsétzlich fiir sinnvoll und sehen dies generell als eine Voraussetzung fiir die

Sie scheinen zudem danach zu streben, den Stellenvrert der Raumordnungspolitik su vergrofern. Diesen Schluss lepen
auch die Leitfragen 7 und 8 fiir den 6ffentlichen Diskussionsprozess zum Entwurf der Leitbilder nahe (7 ,Haben
Raumplanung und Raumordnung in Deutschland einen angemessenen Stellenwert? Wenn nicht, was sind die
Gtunde?”, 8 Finden die Ziele und Grundsatze der Raumordnung ausreichend Beachtung in den fachpolitiken?
Welchen Beitrag sollten die fachpolitiken 2ur Umsetzung der Leitbilder leisten?”).



Ausgestaltung effizienter Politiken an. Die mit dem Leitbildentwurf vorgenommenen Zielsetzungen und -
gewichtungen spiegeln die Werturteile der Personen des hierfir gesellschaftlich legitimierten Gremiums
wider und werden von uns als Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler als gegeben angenommen. Die
Ziele der Raumordnung und ihre Grundsétze sind vielfaltig. Konkrete MaBnahmen oder Handlungsansitze
sollten daher immer das Ergebnis von Abwigungen sein, in die alle diese Ziele und Grundsétze einflieRen.

Mit dem Leitbildentwurf sollen die , Leitbilder und Handlungsstrategien fir die Raumentwicklung in
Deutschland” von 2006 konkretisiert und weiterentwickelt werden. Als Anlass fiir die Weiterentwicklung
werden verinderte Rahmenbedingungen genannt. Viele der aufgefiihrten verinderten
Rahmenbedingungen (wie demographischer Wandel, Klimawandel und enge finanzielle
Handlungsspielriume) stellen jedoch keine neuen Rahmenbedingungen dar, da sie bereits 2006 bekannt
waren. Die Motivation fiir die Aktualisierung der Leitbilder wird daher unseres Erachtens nicht
hinreichend offen gelegt. Die Struktur der Leitbilder folgt der von 2006. Zwei der drei Titel der Leitbilder
wurden zwar veréndert, die zentralen Gedanken sind aber weitgehend identisch geblieben. Die duBere
Klammer aller Handlungsansatze ist das Thema Governance. Demnach sollen alle relevanten Akteure der
unterschiedlichen radumlichen Ebenen und Ressorts besser zusammenarbeiten. Gleiches wird fiir Akteure
aus Politik, Verwaltung, Wirtschaft und Zivilgesellschaft gefordert. Wie das bei harten
Interessensgegensatzen genau gelingen soll, wird nicht weiter erldutert. Die umfangreichen
wissenschaftlichen und praktischen Erkenntnisse zur Kooperation und Vernetzung, die auch deren
Grenzen betonen, werden nicht berlicksichtigt (z.B. Adam 2006; Benz et al. 1999; Danielzyk 1999; Diller
2001; Hollbach-Gréming et al. 2005; Kipper 2011). Dazu zdhlen Einigungen auf den kleinsten
gemeinsamen Nenner, die Ausblendung konflikttrichtiger Themen, Gefahren der Einigung auf Kosten
Dritter, Scheinkooperationen zur Einwerbung von Férdermitteln und Probleme der demokratischen
Legitimation bei unterschiedlichen Zugangsméglichkeiten zu den Entscheidungsgremien. [Z1 1101 1T

Generell bleiben die Handlungsansatze zur Umsetzung der Leitbilder relativ abstrakt und haben teilweise
eher Ziel- als Mittelcharakter. Eine wissenschaftliche Einschitzung, ob die gewéhiten Handlungsansatze
effektiv und effizient zur Erreichung der genannten Ziele beitragen kdnnen, ist vor diesem Hintergrund
kaum méglich. Die Handlungsansitze lassen meist offen, wer den Ansatz konkret in welcher Art und Weise
verfolgen soll. Mit der hdufigen Verwendung von Passivformen werden beispielsweise die Akteure nicht
explizit genannt. Dies ist umso problematischer, als viele Handlungsansitze weit (iber die formale
2ustandigkeit und die formellen Instrumente der Raumplanung hinausgehen. Somit stellt sich die Frage,
wie andere 6ffentliche und private Akteure von der Mitwirkung an der Umsetzung der Leitbilder
uberzeugt werden sollen, wenn die konkreten Adressaten nicht angesprochen werden. 177211101

Ein weiteres allgemeines Problem besteht darin, dass haufig nicht ersichtlich ist, ob es sich um eine
aktuelle Zustandsbeschreibung (Ist) oder um anzustrebende zukiinftige Zustéande (Soll} handelt. Die Ziele
und Handlungsansitze werden zu grollen Teilen bereits heute verfolgt. Falls diese Ziele und
Handlungsansitze nun verstéarkt verfolgt bzw. umgesetzt werden sollen, bleibt offen, wie genau dies
kiinftig gelingen soll. Die drei Kartenentwirfe zu den Leitbildern bilden bestehende Situationen, erkannte
Handlungsbedarfe und erwiinschte Zustédnde ab, ohne dass die jeweilige Perspektive immer ausreichend
kenntlich gemacht wird. (L0181 11T

Zusammenfassend scheint der Leitbildentwurf dem Anspruch der MKRO, die Leitbilder von 2006 zu
konkretisieren und weiterzuentwickeln, nur bedingt gerecht 2u werden. So bleibt der Anlass fiir den neuen



Entwurf der Leitbilder unklar, Struktur und inhalt haben sich nicht grundlegend verdndert im Vergleich zu
den Leitbildern von 2006, und viele Aussagen bleiben auf einer relativ abstrakten Ebene. Auch fehlt eine
Analyse zur Umsetzung der Leitbilder von 2006: Was wurde seit 2006 wie umgesetzt, was ist offen
geblieben und warum? Welche Ziele und Priorititen haben sich verindert? Eine solche Analyse wire
notwendig, um die Leitbilder gezielt fortzuschreiben und weiter zu konkretisieren. ! 21 177201 | [T] |

2. Anmerkungen zu den einzelnen Leitbildern

2.1 Wettbewerbsfahigkeit starken

Das Leitbild 1 ,Wettbewerbsfahigkeit starken” wirft zunédchst die Frage auf, wessen Wettbewerbsfihigkeit
im Konkurrenzkampf worum gestérkt werden soll. Der Leitbildentwurf beantwortet diese Frage nicht
explizit. Implizit geht aus dem Text hervor, dass es sich um einen Standortwettbewerb der Regionen um
Unternehmen, Arbeitspldtze, Wertschépfung und moglicherweise auch Einwohner bzw. Arbeitskrifte
handelt. Ein solcher Wettbewerb birgt die Gefahr, Gewinner und Verlierer auch innerhalb Deutschlands zu
produzieren. Dabei setzen sich vermutlich diejenigen mit den besseren Ausgangsbedingungen durch, und
regionale Disparitdten vertiefen sich. Der Eindruck einer forcierten regionalen Differenzierung verstirkt
sich dadurch, dass bereits aktuell wachstums- und innovationsstarke Raume innerhalb und auRerhalb von
Metropolregionen gestarkt werden sollen. Dieser Ansatz kann dem auf Seite 2 erwdhnten Ziel einer
groRraumig ausgewogenen Ordnung mit gleichwertigen Lebensverhiltnissen widersprechen, wenn die
erhofften zusatzlichen gesamtwirtschaftlichen Wachstumsimpulse nicht in erheblichem MaRe iiber
Ausstrahlungseffekte und Ausgleichspolitiken positiv auf strukturschwache Regionen wirken. Fiir die
Réume mit besonderem strukturellen Handlungsbedarf (ehemals , Stabilisierungsraume*) fordern die
Leitbilder aber keinen zuséatzlichen Mitteltransfer zur Erreichung des Ausgleichsziels, sondern lediglich , die
Nutzung regionseigener Potentiale” (S. 8), die offensichtlich gering sind, denn ansonsten wiére kein
besonderer Handlungsbedarf gegeben. Ein solcher Ansatz férdert allenfalls bedingte Konvergenz, kann
aber in der Regel die bestehenden strukturellen Unterschiede nicht iiberwinden. Eine endogene
Entwicklung setzt dariiber hinaus die Realisierung vonWin-Win-Situationen voraus, die aber in der Praxis
mit strategisch agierenden regionalen Akteuren nicht so einfach zu identifizieren und zu verfolgen sind
(Margarian 2013). Z11ZI00 1100t

Die Unterstiitzung von Wachstumsregionen kann aufgrund positiver externer Effekte
(Agglomerationsvorteile) gesamtwirtschaftlich sinnvoll sein, die Wirkungen entsprechender Forderung
sind allerdings wissenschaftlich und politisch umstritten. Das , Stirken stirken” kann dazu fiihren, dass die
Starken stirker werden. Die Anstrengungen kdnnen aber auch verpuffen und éffentliche Mittel vergeudet
werden, wenn alle Regionen die gleichen attraktivititssteigernden Strategien verfolgen: mehr
Wissenschaft, mehr Kultur, mehr duRere Attraktivitit, mehr Tourismus, bessere Erreichbarkeit und
Anziehung von GroRereignissen (Kiipper 2008). Offentliche Akteure wissen in der Regel nicht, welche
Standortanforderungen die Unternehmen und Fachkrifte heute und vor allem in Zukunft benétigen.
SchlieRlich beinhaltet die Férderung wachstumsstarker Regionen ein erhdhtes Risiko von
Mitnahmeeffekten, da die vorhandenen Ressourcen privatwirtschaftliche investitionen auch ohne
6ffentliche Forderung erlauben. Bleibt aber die Férderung der Wachstumsregionen ineffektiv, so fehlen



die so verausgabten Mittel, um das Ausgleichsziel in Regionen mit strukturellen Problemen sowie soziale,

kulturelle und 6kologische Ziele in den Wachstumsraumen zu verfolgen. (JLIZI21 LEIZIZLLIZLL ]

Wie schon 2006 erhalten die Metropolregionen eine besondere Aufmerksamkeit, weil sie die
Wirtschaftsriume mit hoher Leistungsfihigkeit seien und besonders im internationalen Wettbewerb
stiinden. Ein solches Verstandnis ldsst sich weder theoretisch noch empirisch zweifelsfrei begriinden
{Hesse, Leik 2013; Kiipper 2008). Dies betrifft sowohl das unterstellte Uberwiegen positiver
Agglomerationseffekte als auch die Gleichsetzung von Metropolregionen mit Wachstumsriaumen (Bade
2007; Heimpold 2006), da negative Agglomerationseffekte bzw. Uberlastungseffekte die positive Wirkung
{Uber-)kompensieren kénnen und sich soziale Probleme oftmals in GroRstadtregionen konzentrieren.
Zudem stehen international tatige Unternehmen in ldndlichen Réumen, darunter viele sogenannte L1 111!
_Hly 111 genauso im internationalen Wettbewerb wie jene in Metropolregionen. Wachstumsstarke
landliche Réaume werden im Leitbildentwurf allerdings in erster Linie als Teile von Metropolregionen oder,
falls auBerhalb, als Teile sogenannter Regiopole (Stadtregionen der zweiten Stufe hinter den
Metropolregionen) betrachtet. Auf der anderen Seite sind auch einige Metropolregionen von
Wachstumsschwiche gekennzeichnet, und zumindest Teilrdume sind als Rédume mit besonderem
strukturellem Handlungsbedarf zu bezeichnen. TTTTT 1T 17T

Die Karte zum Leitbild 1 weist Metropolregionen aus, die von européischer Bedeutung sein sollen. Was
diese Bedeutung ausmacht und welche Funktionen mit dieser Zuweisung verbunden sein sollen, wird
allerdings nicht erldutert. Dabei fallen die erheblichen Unterschiede zwischen den Metropolregionen in
Bezug auf GréRe, Konzentration von Metropolfunktionen und Siedlungsstruktur auf. Die Aufnahme
grenziiberschreitender Metropolregionen verstirkt diese analytische Unschirfe, auch wenn die Forderung
nach verstirkter grenziberschreitender Kooperation grundsatzlich positiv zu beurteilen ist. Ob das unter
dem ,Label” Metropolregion erfolgen muss, ist hingegen fraglich. SchlieBlich bleibt unklar, worauf sich die
Aussage bezieht, dass sich die Zusammenarbeit in den Metropolregionen bewéhrt habe (S. 6). Sicherlich
gibt es in einigen Metropolregionen Stadt-Umland-Organisationen, die die Flichennutzungsplanung oder
die Infrastrukturversorgung interkommunal regeln. In vielen Metropolregionen fehlen solch formelle
Strukturen, und die Zusammenarbeit vollzieht sich eher in ,, weichen” Feldern, wie einem gemeinsamen
Marketingauftritt. Zudem beziehen sich solche Ansétze aber meist auf den engeren Verflechtungsraum.
Unklar bleibt daher, wie weiter entfernt liegende Teile der Metropolregion von der sogenannten
Verantwortungsgemeinschaft profitieren sollen. Ahnliches gilt fiir die viel beschworenen Stadt-Land-
Partnerschaften (S. 7). Was genau darunter zu verstehen ist, bleibt genauso offen wie die Fragen, wie und
warum eine solche Partnerschaft (iber bereits bestehende Kooperationen hinaus unterstitzt werden soll.
Diese Fragen stellen sich gerade bei MaBnahmen zur Verbesserung der konomischen
Wettbewerbsfihigkeit von Standorten, wenn angesichts bestehender Regelungen der kommunalen
Einnahmen Kosten und Nutzen einer Kooperation auseinander fallen kénnen. Bei dieser Abwesenheit
einer Win-win-Situation kann sich die Raumplanung nicht auf freiwillige Kooperationen verlassen, sondern
sollte Standortkonflikte, wie beispielsweise bei der Genehmigung von Industrie- und Gewerbegebieten,
mit ihren formellen Instrumenten regeln. Zu diesem klassischen Aufgabenbereich der Raumplanung
enthilt das Leitbild jedoch keine Anhaltspunkte. : 21 1Z32T 1 FIZI



Zu Recht wird in Kapitel 1.4 auf die Notwendigkeit einer kohdrenten Raumplanung 2wischen Meer,
Kustengewadssern und angrenzenden Kistenregionen hingewiesen. Die maritime Raumordnung ist dabei
jedoch nicht Aufgabe der EU (S. 4), sondern die der Mitgliedsstaaten und somit die des Bundes und der
Lander. Im Falle der maritimen Raumordnung kénnte auch erwihnt werden, dass nicht nur die
Konfliktminimierung, sondern auch die Optimierung von Synergien zwischen verschiedenen
Nutzungsformen, wie z. B. Offshore-Windkraftanlagen und Aquakultur oder passive Fischerei, zur
Wettbewerbsfahigkeit und Daseinsvorsorge beitragen kénnen. Dieser Punkt konnte auch bei den
Handlungsansitzen (S. 8) mit aufgenommen werden. “ 1T TTT T

Die maritime Raumordnung und somit auch das Konzept der nachhaltigen Nutzungen ist in Einklang mit
der Bewahrung bzw. dem Erlangen eines ,Guten Umweltzustands” des Meeresékosystems zu bringen, wie
von der Europédischen Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie (MSRL) gefordert. Das heiflt, 6kologische Aspekte
sollten durch eine 6kosystembasierte maritime Raumordnung genause Beriicksichtigung finden wie
soziale oder 6konomische Aspekte. Konkret kénnte der Handlungsansatz zur Entwicklung eines
transnationalen maritimen Raumordnungsansatzes dahingehend erginzt werden, dass er die See-Land-
Anbindung beriicksichtigt und der Harmonisierung grenziibergreifender Raumordnung Rechnung trigt
CUTIITITICL Die Karte zum Leitbild 1 zeigt lediglich den maritimen Planungsraum. Die Karte zum Leitbild 3
stellt hingegen die Meeres- und Klstengewasser separat dar: Raumordnung in der AusschlieBlichen
Wirtschaftszone (AWZ) zum einen und Minimierung der Nutzungskonflikte in der Kistenregion durch
Integriertes Kiistenzonenmanagement (IKZM) zum anderen. Winschenswert wire, wenn man in der Karte
zum Leitbild 3 das Streben nach einem kohirenten Raumordnungsansatz fiir beide Gebiete
veranschaulichen kénnte. ZII1Z2711IT1

Der Abschnitt zur Infrastrukturanbindung und Mobilitatssicherung ist von mehreren Widerspriichen und
Unklarheiten gekennzeichnet. Einerseits sollen Verkehrsverbindungen ausgebaut und Mobilitit erhéht
werden, andererseits sollen Substanzerhaltung und der Abbau von Engpéssen im Giiterverkehr priorisiert
werden. Auf der einen Seite wird die Nutzung der Leistungspotentiale aller Verkehrstriger gefordert, auf
der anderen Seite wird auf eine Attraktivititssteigerung des nicht-motorisierten und éffentlichen Verkehrs
verwiasen. Die geforderte Beseitigung von Schwachstellen der Gateways wiirde wahrscheinlich eine
landeribergreifende Koordination erforderlich machen, um beispielsweise Regionalflughifen,
‘Logistikstandorte oder Hafen besser aufeinander abzustimmen. Zu dieser Koordinationsaufgabe der
Raumplanung findet sich allerdings kein Hinweis in den Leitbildern. SchlieRlich ist die Rede davon, dass
Verkehrssysteme finanziell und raumlich tragfihig sein sollen (S. 9). Was genau eine solche Tragfahigkeit
kennzeichnen soll, bieibt allerdings offen. “1iZ271 1[I

Die FY, genauer DG MART, verfasst derzeit eine Marine Spatial Planming Directive, die Mitghedsstaaten zur Fntvackiung
von maritimen Raumplanen aufruft, um somit die nachhaltige Nutzung der Meere voranzutreiben.

Letzteres erscheint angesichts eines jahrlichen Sanierungsstaus von geschatzt 7,2 Mrd. Euro bei der Verkehrsinfrastruktut
geboten. Diese Summe nannte 2012 die von den Verkehisministern der Lander eingeselzie Kommission ,Zukunft der
Verkelusinfrastruktus ™ unter Leitung von Karl Heinz Dachre.



2.2 Daseinsvorsorge sichern

Das Leitbild ,Daseinsvorsorge sichern” soll als einziges der drei Leitbilder seinen Namen nicht veréndern.
Gemessen an der eingangs (S. 2) formulierten (und dhnlich auch im ROG zu findenden) Leitvorstellung
einer nachhaltigen Raumentwicklung ist festzuhalten, dass der damit verbundene Anspruch, soziale,
wirtschaftliche und dkologische Anspriche an den Raum in Einklang zu bringen, im Entwurf dieses
Leitbilds nicht eingeldst wird. Im Vordergrund stehen vielmehr wirtschaftliche Argumente. Dies wird 2. B.
in der Priambel zum Leitbild (S. 11) deutlich, wenn von der Gewihrleistung einer ,effiziente[n] und
kostengiinstige([n] infrastrukturelle[n] Versorgung” die Rede ist. Die soziale Dimension von Nachhaltigkeit
- etwa indem auf die Bediirfnisse der Bevolkerung bzw. préziser: die unterschiedlichen Bediirfnisse oder
Bedarfe unterschiedlicher sozialer und Altersgruppen Bezug genommen wird — fehlt. Im Gegensatz dazu
hieR es 2006, dass die ,sich wandelnden Bediirfnisse einer alternden Gesellschaft und insbesondere die
Schaffung von familien- und kinderfreundlichen Rahmenbedingungen [...] eine zentrale Aufgabe” fiir die
gesamte Gesellschaft seien {MKRO 2006: 18). Erneut im Vergleich zu 2006 ist auffllig, dass
Daseinsvorsorge fast ausschlieBlich allgemein thematisiert wird. Demgegeniiber benannte das Leitbild
2006 konkret die Bereiche der Daseinsvorsorge, in denen ,,auch kiinftig eine angemessene
Grundversorgung” sicherzustellen seien - dies waren Gesundheit, Bildung und 6ffentlicher Verkehr {ebd.).
Bis auf letztgenannten Daseinsvorsorgebereich fehlen solche konkreten Aussagen im neuen
Leitbildentwurf véllig, und auch hier wird die 6konomische Dimension mit dem Verweis auf die
Tragfihigkeit des OPNV besonders hervorgehoben. Eine soziale Nachhaltigkeitsperspektive wiirde
Mobilitiét dariber hinaus als Erméglichung gesellschaftlicher Teilhabe thematisieren. Ob dieser allgemeine
Bezug auf Daseinsvorsorge zudem bedeutet, dass die Aussagen kiinftig wieder fiir alle Einrichtungen und
Dienstleistungen gleichermaRen gelten sollen oder ob dem éffentlichen Verkehr jetat eine Sonderrolle

unter allen Bereichen der Daseinsvorsorge zugewiesen wird, wird nicht deutlich. ._

Die Praambel verweist darauf, dass die Sicherung der Daseinsvorsorge besonders ,,in landlich-peripheren
Teilrdumen mit besonderen demographischen Herausforderungen” von aktueller Relevanz sei.
Wiinschenswert ist hier eine prazisiere Formulierung, was ,mit besonderen demographischen
Herausforderungen” gemeint ist. Erstens schlieBt demographischer Wandel mehr ein als nur Alterung und
Bevolkerungsriickgang (z. B. Internationalisierung und Wandel der Haushaltsformen). Gemeint sind hier
mutmallich Bevélkerungsriickgang und Alterung (so auch S. 13). Doch aus Sicht vieler landlich-peripherer
Teilrdume ist zweitens zu betonen, dass sich ihre demographische Situation im Vergleich zum Beginn des
letzten Jahrzehnts gedndert hat: Viele Schrumpfungsregionen sind keine klassischen
Abwanderungsregionen mehr. Vielmehr ist ihre Schrumpfung mittlerweile in hoherem MaRe auf die
natiirliche Bevélkerungsentwicklung {Sterbefalliiberschiisse) als auf den negativen Wanderungssaldo
zuriickzufihren (Steinfithrer 2013). Eine Sicherung der Daseinsvorsorge muss daher aus unserer Sicht
vornehmlich auf die dltere Bevélkerung ausgerichtet werden, ohne jedoch die Bediirfnisse der weniger
werdenden Jingeren véllig zu vernachldssigen. TTTTTITT T

SchlieRlich ist (ebenfalls in der Priambel) die Aussage, dass Daseinsvorsorgeeinrichtungen und -angebote
in landlich-peripheren Teilriumen , derzeit” in ihrer Tragfihigkeit gefihrdet seien (S. 11), irrefiihrend.
Viele Anpassungen, wie z. B. StandortschlieBungen, Erhéhung der Kosten fiir die Nutzer, Einschriankung
des Angebotes oder Ersatz durch mobile und internetgestiitzte Angebote, haben dort bereits in den
vergangenen Jahren und Jahrzehnten stattgefunden. Unterschiedliche Akteure auf den verschiedenen
Handlungsebenen bemiihen sich aktuell, die Daseinsvorsorge zu sichern (Steinfiihrer u. a. 2012). Ob diese



Bemihungen angesichts der langfristigen soziodemographischen Verdnderungen und gerade in diesen

Raumen oft eng begrenzten &ffentlichen Ressourcen erfolgreich sein werden, ist jedoch fraglich. Daher

wiére aus raumpolitischer Sicht zu diskutieren, ab welchem Ausstattungsgrad Versorgungsdefizite

bestehen und wie Raumplanung und raumwirksame Politiken solche Defizite verhindern und ggf. abbauen
kénnen. C1IZII1H1C

Das eigentliche Leitbild besteht aus vier einander (iberlappenden Unterzielen: So soll die Versorgung diinn
besiedelter Raume (3) u.a. durch verstirkte Zusammenarbeit (2) gesichert werden, und eine Optimierung
des Zentrale-Orte-Systems (1) ist ohne Beriicksichtigung von Fragen der Erreichbarkeit (4) unméglich.
Folgende Kritikpunkte an den Handlungsansitzen sehen wir TTT7 T TTTT7 17T 17T

1,

AZIZDIA T T L DR LD S22 T IT 1T T 1 Insbesondere ist auffillig, dass das
mittlerweile breit vorhandene Erprobungswissen — etwa zu alternativen Bedienformen (Steinrick,
Kipper 2010), zur interkommunalen Kooperation (Adam 2006; Hollbach-Grémig 2005) oder zur
flexibleren Anwendung von Standards (Kiipper et al. 2013a: 40-43) — aus verschiedenen
Modellvorhaben (Muschwitz et al. 2002; Thrun et al. 2005) und wissenschaftlichen
Untersuchungen (Tietz und Hiibner 2011; Steinfithrer et al. 2012) kaum Eingang in das Papier
gefunden hat. Vielmehr werden weitere Erprobungen und Modellvorhaben gefordert. Flexiblere
und riumlich differenzierte Standards sollen sogar nur erwogen (nicht einmal: erprobt) werden (S.
13).

IR R LICL L LT D RZDIZIIZI LI D, wenn etwa vom |, Ausbau von Ansédtzen” (S. 13),
Erganzung von ,staatliche[r] Gewidhrleistungspflicht und biirgerschaftliche[m) Engagement”
(ebd.), von integrierte[n] Stabilisierungsstrategien” (ebd.) oder der Zusammenarbeit
unterschiedlicher Akteure (S. 14) gesprochen wird. Dies sind keine Handlungsansétze, sondern
allgemeine Uberlegungen. Oft fehlen die konkreten Akteure, und auch die Handlungsebenen
werden nicht immer klar benannt.

CIZITZYENZICTITICOTITITITIZICTNTE So ist eingangs von einer verbesserten (, effektiven®)
Burgerbeteiligung unter Entwicklung neuer Instrumente (vgl. S. 3) die Rede. Doch in Bezug auf
Unterziel 1 soll in der Bevolkerung lediglich ,Verstindnis” fiir die Anpassung der Daseinsvorsorge
geschaffen werden (S. 12). Aus vielen lokalen Erfahrungen und Forschungsprojekten ist jedoch
mittlerweile bekannt, dass Birgerbeteiligung im 21. Jahrhundert dialogorientierte Formen und
langen Atem, jedoch keine EinbahnstraRen-Kommunikation benétigt, wenn sie die Biirgerschaft
mitnehmen méchte (Leggewie, Nanz 2013).

CTHTITTTTTT T AR AR N AR R A N RN R A N
CTITVIIZITETIENEZZ TTTTICT I Dies gilt insbesondere fur die als erforderlich erachtete
Identifizierung von Rdumen, , die besonders vom demographischen Wandel betroffen sind und
deren Daseinsvorsorge ggf. der Flexibilisierung von fachpolitischen Standards bedarf” (S. 14).
Auffillig ist, dass hier nicht auf die Kriterien und Raumabgrenzungen der Arbeitsgruppe D der
Demografiestrategie (Kiipper et al. 2013b) verwiesen wird.

Al e G L A 2 LI L) In den Handlungsansidtzen zu allen
Teilzielen wird auf die Kooperation 2wischen Kommunen oder zwischen éffentlichen, privaten und

b

zivilgesellschaftlichen Akteuren verwiesen. Dies ist vielfach auch sinnvoll, allerdings stoRen
Kooperationsldsungen in gewissen Bereichen an Grenzen. Angesichts harter Standortkonflikte um
SchlieRung oder Aufrechterhaltung von Einrichtungen scheinen die notwendigen Verhandlungen
nicht zu rdumlich optimalen Lésungen zu fuhren (vgl. Kiipper 2011). Dieser Ansatz steht auch dem



Ziel einer konsequenten Anwendung des Zentrale-Orte-Systems entgegen, das eine Konzentration
auf wenige zentrale, gut erreichbare Orte und nicht die Verteilung von Funktionen auf alle an der
Kooperation beteiligten Raume erfordert. Vor der Anwendung des Zentrale-Orte-Systems stehen
aber zunichst Uberlegungen, wie solche Orte ausgewiesen werden kénnen, die in der Lage sind,
ihre Funktion auch kiinftig 2u erfiillen. Hier wire 2u iiberlegen, wie die Raumordnung
beispielsweise mit dem Urteil des Verwaltungsgerichts Halle vom 24. April 2012 umgeht, wonach
das Oberzentrum Dessau auf Grund des Bevélkerungsriickgangs und des Kaufkraftverlustes in der
Vergangenheit nicht mehr vor einer Schidigung durch das geplante Factory-Outlet-Center
geschiitzt werden kann. Welche Mindestanforderungen miissen zentrale Orte erfillen, wie
kdnnen diese Anforderungen bei unzumutbaren Distanzen zum nachsten zentralen Ort geschaffen
werden, welche Versorgungskonzepte sollen angewandt werden, wenn das Zentrale-Orte-System
nicht mehr tragt?

Anders als das Leitbild selbst haben sich die Aussagender T ITTEIITE ITTT AT I TITIE T TTITT T im
Vergleich 2u 2006 sehr verindert. Auffillig (aber nicht erklért) ist, dass der ,Schrumpfungskeil”, der 2006
aus den neuen Bundesléndern weit in die westlichen Landesteile hineinragte, nicht mehr existiert — und
somit bekannte Schrumpfungs- und Alterungsregionen (etwa in Niedersachsen, Hessen oder Nordrhein-
Westfalen) ebenfalls nicht mehr zu existieren scheinen. Doch geht aus der Karte nicht (und auch nur in
Teilen aus den Erlauterungen S. 24) hervor, welche Zeitrdume, raumlichen Ebenen, Annahmen, Indizes
und Gewichtungen hier zugrunde gelegt wurden. Das Tragfihigkeitskonzept, das in der
Leitbildbeschreibung (offenbar) in 6konomischer Bedeutung auf Einrichtungen der Daseinsvorsorge
angewendet wurde, wird hier ohne nidhere Erlduterung der inhaltlichen Implikationen auf Typen zentraler
Orte Gbertragen. AuRerdem fehlt eine Erlduterung, worauf die Aussagen ,in ihrer Tragfahigkeit zu
sichernde Ober-/Mittelzentren” beruhen und was sie implizieren: Handelt es sich nicht eher um ,in ihrer
Zentralitatsfunktion gefihrdete Ober-/Mittelzentren”? Gibt es weitere Zentren, deren ,Tragfihigkeit”
gefdhrdet, deren Sicherung aber nicht angestrebt ist? Um letzteres zu ermitteln, missten
Erreichbarkeitsprobleme beim Wegfall des nidchsten Mittelzentrums ermittelt werden. Die Karte zeigt,
dass einige ,,in ihrer Tragfahigkeit zu sichernde” Zentren relativ nahe an anderen Zentren liegen, so dass
maoglicherweise auf eine Sicherung verzichtet werden kénnte. Allerdings wirken die Schwellenwerte bei
der Tragfidhigkeit und der Erreichbarkeit relativ willkiirlich gewahit. AuBerdem stellt sich die Frage, ob eine
raumstrukturelle Differenzierung nétig ist, weil Birger in landlichen Raumen weniger distanzempfindlich
sind als in stadtischen oder andere Erwartungen an die Ausstattung der Zentren hegen. [_L1LLLLLICL

2.3 Raumnutzung steuern

Bei den ersten beiden Leitbildern erschlieft sich aus deren Benennung direkt die Zielstellung
(,Wettbewerbsfihigkeit stirken®, ,Daseinsvorsorge sichern”). Dies ist beim dritten Leitbild
(,Raumnutzung steuern”) nicht der Fall, es sei denn, man sieht die Steuerung als solche schon als Ziel an,
ohne dass es auf die Richtung der Steuerung ankommt. Die Raumordnungspolitik zielt generell darauf ab,
die Entwicklung von Raumen zu steuern. Dies gilt auch fiir die ersten beiden Leitbilder. Die Benennung
eines von drei Leitbildern mit ,,Raumnutzung steuern” tragt damit nicht zur Scharfung von
Begrifflichkeiten bei, sondern zur Verwirrung. Das Leitbild 3 sollte unseres Erachtens so benannt werden,
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dass es die Zielstellung wiedergibt (wie dies in dem Leitbild von 2006 ,Ressourcen bewahren,
Kulturlandschaften gestalten” treffender zum Ausdruck kam). 2117221 1121

Im einleitenden Absatz zum Leitbild wird der Ressourcenschutz als erster von funf Bereichen genannt, auf
die ein besonderes Augenmerk gerichtet werden soll. Angesprochen werden dann im Folgenden explizit
sieben Themenbereiche mit Handlungsansatzen. Verwunderlich ist, dass der Ressourcenschutz nur sehr
selektiv (,GroRrdumige Freiraumverbiinde schaffen”, , Flichenneuinanspruchnahme reduzieren)
angesprochen wird, wobei in der kartographischen Darstellung des Leitbildes aber auch , groRflichige
Landschaften mit besonderem Naturschutzwert” und , bedeutende Grundwasservorkommen” dargestelit
sind. Ob bzw. welchen Beitrag die Raumordnungspolitik zu deren Schutz leisten will, wird nirgends
thematisiert. Im ersten Themenbereich wird lediglich generell gefordert, raumliche Nutzungskonflikte zu
minimieren, ohne darauf einzugehen, welche Nutzungskonflikte hier gemeint sind. [ZLIZCDLLLIZITIELLIZ]

Im ersten Themenbereich ,,Réumliche Nutzungskonflikte minimieren” wird als erster Handlungsansatz fir
eine ,Verstarkung der aktiven Rolle der Landes- und Regionalplanung in kooperativen Ansatzen der
Regionalentwicklung” pladiert, ein Anliegen, das im ureigenen Interessen der fiir Raumordnung
zustindigen Behdrden liegt. Wie eine starkere Rolle der Raumplanung aussehen kdnnte und welcher
Nutzen fir die regionalen Entwicklungsprozesse damit verbunden sein kann, wird nicht niher erldutert.
[RD0 S o

Im zweiten Themenbereich wird die Schaffung groRriumiger Freiraumverbiinde gefordert. Welche
konkreten Ziele damit verbunden sind, kénnte klarer dargestellt werden, als dies mit dem einfachen
Verweis auf die Bedeutung von hochwertigem Freiraum ,fir die Okologie, Siedlungsgliederung und
Erholung” (S. 17) geschieht. _i11__11] |

Der dritte Themenbereich , Kulturlandschaften gestalten® zielt darauf ab, ,ein Gleichgewicht zwischen
dem Erhalt regionaler Werte und neuen Nutzungs- und Gestaltungsanforderungen zu finden“ (S. 17). Was
hier mit ,regionalen Werten” und ,Gleichgewicht konkret gemeint ist, bleibt unklar. Hilfreich wire es
auch, wenn erldutert wiirde, welche Rolle den als Handlungsansatz empfohlenen regionalen Leitbildern
zur Erhaltung und Entwicklung von Kulturlandschaften zukommen soll und wer diese erarbeiten solite.
CIIEEETNICE

Der vierte Themenbereich , Fldchenneuinanspruchnahme reduzieren” verweist auf das in der
Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung proklamierte Ziel, den Zuwachs der Siedlungs- und
Verkehrsfliche bis 2020 auf dann 30 Hektar pro Tag zu reduzieren. Hier wire ein selbstkritischer Hinweis
hilfreich, dass dieses Ziel nach heutigem Stand des Wissens nicht erreicht werden wird (BBSR 2012) und
daher eine massive Verstarkung von ,flichensparenden” MaRnahmen erforderlich ist. ' 7 1704 [ 121

Der fiinfte Themenbereich widmet sich dem ,Ausbau der erneuerbaren Energien und der Netze” und
damit einem Themenbereich, der in den Leitbildern von 2006 noch keine Rolle spielte. Da von dem
Ausbau der erneuerbaren Energien und der Netze vielfiltige rdumliche Auswirkungen ausgehen, ist die
Einbeziehung des Themenbereichs zu begriiRen. Zu der geforderten Unterstitzung regionaler
Energiekonzepte durch die Raumordnung ist kritisch anzumerken, dass dies nur dann sinnvoll ist, wenn
diese Konzepte auch die volkswirtschaftlichen Kosten (und Nutzen) der regionalen Energieerzeugung
hinreichend beriicksichtigen und es nicht per se als Ziel ansehen, eine méglichst hohe Selbstversorgung
mit erneuerbaren Energien aus der Region zu erreichen. Hilfreich wire es auch darauf hinzuweisen, dass
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der raumordnerische Handlungsbedarf bei den einzelnen erneuerbaren Energielinien sehr unterschiedlich
ist. Beispielsweise besteht fur Biokraftstoffe, fir deren Herstellung in Deutschland 2012 knapp 900.000 ha
von 11,9 Mio. ha Ackerfliche verwendet wurden, Gberhaupt kein raumordnerischer Handlungsbedarf.
APLEELEL

im sechsten Themenbereich ,,Riumliche Strukturen an den Klimawandel anpassen” wird eine
Doppelstrategie der Vorsorge und der Anpassung vorgeschlagen. Hierzu ist anzumerken, dass Uberschrift
und Inhalt nicht deckungsgleich sind, denn die Uberschrift von 3.6 bezieht sich nur auf Klimaanpassung.
Auch war ,Vorsorge” einleitend praziser als ,Vermeidung und Minderung” von Treibhausgasen
umschrieben worden (S. 3). Nachfolgend liegt der Schwerpunkt auf Hochwasser — ob dies aus Griinden der
Flichenrelevanz erfolgt oder weil Hochwasser in Deutschland von besonderer Bedeutung sind, wird nicht
deutlich gemacht. Statt von ,Naturgewalt” (S. 19) sollte konsequent von ,Risiko” gesprochen werden,
denn der Mensch ist ein wesentlicher Einflussfaktor fur Art und Stérke der Hochwassergefahrdung,
wohingegen ,Naturgewalt” auf externe und nicht beeinflussbare Faktoren verweist. Seit den Leitbildern
von 2006 haben sich in diesem Zusammenhang mit der Verabschiedung der Europaischen Richtlinie iiber
die Bewertung und das Management von Hochwasserrisiken (HWRM-RL) am 26. November 2007
wesentlich verinderte Rahmenbedingungen ergeben. Die HWRM-RL ist zu groRen Teilen seit 2010
Bestandteil des Wasserhaushaltsgesetzes (§§ 72-78). Bis Ende 2015 miissen fir alle Flussgebiete auf der
Basis einer vorlaufigen Bewertung des Hochwasserrisikos und neu erarbeiteter Gefahren- und
Risikokarten Hochwasserrisikomanagementpline erstelit werden, die MafRnahmen zur Reduzierung des
Hochwasserrisikos formulieren. Diese Plidne sind erstmals Ende 2019, danach alle sechs Jahre zu
Uberprifen. Die Forderung, dass in den hochwassergefihrdeten Gebieten ,zur Risikovorsorge
Entwicklungsstrategien erarbeitet werden [sollen]” (S. 19) geht somit an der Praxis des
Hochwasserrisikomanagements vorbei. Vielmehr kénnte hier auf die durch die HWRM-RL neu
geschaffenen Mbglichkeiten flr raumordnerische MaRnahmen verwiesen werden. Auch fiir
grenziberschreitende (internationale) Flusseinzugsgebiete enthélt die Richtlinie Vorgaben, weshalb die
Forderung nach einer ,partnerschaftliche{n] Abstimmung zwischen Ober- und Unterlieger” (S. 19)
ebenfalls mit dem Verweis auf die Umsetzung der HWRM-RL erfolgen kénnte. “IIZTTTTICICTTICN

Die Aussage ,,Uber energiesparende und verkehrsreduzierende Siedlungsstruktur sollen klimaschadliche
Emissionen so weit wie moglich verhindert werden* (S. 19, einleitender Absatz des sechsten
Themenbereichs) kann unseres Erachtens als ein Beispiel fir die Gefahr einer Fehlinterpretation dienen,
wenn eine solche Aussage nicht in den Gesamtzusammenhang der Grundsatze der Raumordnung (§ 2
ROG) eingeordnet wird. Eine méglichst weitgehende Verhinderung von Treibhausgasemissionen durch
eine verkehrsreduzierende Siedlungsstruktur wire wahrscheinlich durch eine gréRtmégliche
Konzentration der Bevélkerung zu erreichen. Worauf sich ,so weit wie méglich” bezieht (technisch,
rechtlich, 6konomisch etc.) bleibt offen. Die Ziele der Raumordnung und ihre Grundsétze sind vielfaltig
und nicht alleine auf die Reduzierung von Treibhausgasen ausgerichtet. Notwendig ist es deshalb immer,
alle Ziele und Grundsitze abzuwégen. Dieser Aspekt wird in dem gesamten Leitbildentwurf zu wenig
thematisiert.

Zu dem letzten Themenbereich ,Nutzung von Bodenschitzen und sonstige unterirdische Nutzungen
nachhaltig steuern” verfiigen wir (iber keine Expertise und haben daher keine Anmerkungen.
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Die LIIITLITTIIZ AL IZEIZIZITE LIZLEIZDIZ 1L 1 T list unseres Erachtens aus mehreren Griinden wenig
hilfreich. Es werden zum Teil Informationen dargestellt, die im Text (iberhaupt nicht thematisiert wurden.

Die bereits in der Leitbildkarte von 2006 verwendete Ausweisung von ,Landschaften mit hohem Potenzial
fur extensive Land- und Forstwirtschaft sowie Tourismus” und von , Landschaften mit hohem Potenzial fir
Ackerbau, nachwachsende Rohstoffe und energetische Biomassenutzung” ist unseres Erachtens weder
sinnvoll noch sachlich nachvollziehbar. Sie legt zum Beispiel nahe, dass ein Potential fir Tourismus
hauptséachlich in Regionen mit extensiver Land- und Forstwirtschaft besteht, was nicht zutrifft. Sie
suggeriert zudem, dass Ackerbau, nachwachsende Rohstoffe und energetische Biomassenutzung (diese
drei Kategorien (iberlappen sich zudem stark) nicht extensiv betrieben werden. Dies ist unzutreffend,
tatsdchlich erfolgen diese Flaichennutzungen in einer weiten Intensitétsspanne. Auf welcher Basis die
Differenzierung der Potentialrdume erfolgt ist, wird an keiner Stelle erlautert. Die in der Karte dargestellte
Differenzierung widerspricht in vielfacher Hinsicht der tatsiichlichen Intensitit der Landwirtschaft. Unklar
bleibt auch, was mit diesen Potentialraumen ausgesagt werden soll, da sich hierzu im Text keinerlei
Aussagen finden. Wenn nahegelegt wird, dass in den Rdumen mit einem hohen Potential fir eine
extensive Landwirtschaft (wie immer diese auch zu definieren wiire) die Landwirtschaft tatsichlich
extensiv betrieben werden sollte, so sollte dies und die dahinterliegende Zielsetzung im Text begriindet
werden. Erforderlich wire auch eine sorgfiltige Abwagung mit anderen gesellschaftlichen Zielen.
Beispielsweise hat sich der Wissenschaftliche Beirat fir Agrarpolitik beim Bundesministerium fir
Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (Bauhus et al. 2012) mit dem Thema
Erndhrungssicherung und nachhaltige Produktivititssteigerung befasst. |ZLITZIILIZIZITLIZ1

~OroRflachig geschiitzte Landschaften” und ,bedeutende Grundwasservorkommen® vermitteln einen
ersten groben Uberblick von schiitzenswerten Riumen in der Leitbildkarte. Keine Beriicksichtigung finden
dagegen die nahezu ganzflichig verteilten Natura 2000-Flichen und Trinkwassergewinnungsgebiete, die
zumindest als ,schiitzenswerte Raumkategorien” angesprochen werden sollten. Generell ist bei den
kartographischen Darstellungen aller Leitbilder zu bemingeln, dass vielfach nicht ersichtlich ist, ob es sich

um eine aktuelle Zustandsbeschreibung oder um anzustrebende zukiinftige Zustinde handelt. 1177111,
T
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Anhang: Leitfragen der MiKRO (Inland)

1. Decken die Leitbilder und Handlungsstrategien (im Folgenden: Leitbilder) alle wichtigen aktuellen
raumrelevanten Herausforderungen und alle wesentlichen Bereiche, in denen raumordnerische
Aspekte relevant sind, ab? Sind die Schwerpunkte richtig gesetzt? Welche Anderungen/Erginzungen
schlagen Sie vor?

2. Sind die in den Leitbildern aufgefiihrten Handlungsansitze geeignet, in der politischen oder
planerischen Praxis umgesetzt zu werden?

3. Sind die Karten zu den Leitbildern aussagekriftig? Welche Anderungen / Ergidnzungen schlagen Sie
vor?

4. Leitvorstellung der Raumordnung ist nach § 1 Abs. 2 des Raumordnungsgesetzes ,eine nachhaltige
Raumentwicklung, die die sozialen und wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum mit seinen
okologischen Funktionen in Einklang bringt und zu einer dauerhaften, groRriumig ausgewogenen
Ordnung mit gleichwertigen Lebensverhaltnissen in den Teilrdumen fihrt.”

a) Kommen in den Leitbildern die genannten Aspekte (sozial — 6konomisch ~ 6kologisch) in einem
ausgewogenen Verhaltnis zum Ausdruck?

b) Kommt in den Leitbildern die Koordinierungs- und Ausgleichsfunktion der Raumordnung mit
dem Ziel einer nachhaltig ausgewogenen Ordnung mit gleichwertigen Lebensverhéltnissen in
den Teilrdumen Deutschlands in sachgerechter Weise zum Ausdruck?

S. Haben Sie sonstige Anmerkungen zu den Leitbildern und den Handlungsansitzen?
6. Welche Erwartungen haben Sie an die Leitbilder?

7. Haben Raumplanung und Raumordnung in Deutschland einen angemessenen Stellenwert? Wenn
nicht, was sind die Griinde?

8. Finden die Ziele und Grundsitze der Raumordnung ausreichend Beachtung in den Fachpolitiken?
Welchen Beitrag sollten die Fachpolitiken zur Umsetzung der Leitbilder leisten?
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