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Die regionale Ebene zukunftsfahig machen!

Zu den Verwaltungsreformdiskussionen in den Landern

1. NeueHerausforderungen verlangen Handeln in Regionen

In den letzten Jahren ist deutlich geworden, dass zahlreiche Aufgaben der offentlichen

Daseinsvorsorge, der raumlichen Planung und der sonstigen hoheitlichen Verwaltung auf die

regiondle Ebene, d. h. eine mittlere Malstabsebene zwischen der Gemeinde- und der

L andesebene, angewiesen sind. Die Herausforderungen und damit die zunehmende Bedeutung

der regionalen Ebene sind vielfaltig:

o die VergroRerung der Lebenss und Aktionsrdume der Menschen sowie réaumliche
Ausweitung von wirtschaftlichen Verflechtungen,

» die Konseguenzen aus der demographischen Entwicklung in allen raumstrukturell relevanten
L ebensbereichen,

« die Notwendigkeit, politische Verantwortung mit den Lebens- und Aktionsrdumen der
Menschen zur Deckung zu bringen,

»  betriebswirtschaftliche Erfordernisse (,, optimale Betriebsgrofien®), aber auch Anforderungen
an Speziadisierung und Koordination, die fir grofRere Einheiten sprechen (z. B. be
Krankenhausern, Abfallbetrieben, Berufsschulen),

e Zwang zur Bindelung der Potenziale und zur gemeinsamen regionalen Auf3endarstellung
vor dem Hintergrund des nationalen und internationalen Standortwettbewerbs,

e funktionaler Ausgleich zwischen verdichteten Siedlungsraumen und eher 1&ndlich gepragten
Raumen.

Diese regionalen Herausforderungen betreffen sowohl

« kommunale Aufgaben, die nicht mehr fir jede Gemeinde bzw. fir Kernstddte und ihr
Umland separat, sondern fur die gesamte Region gemeinsam wahrgenommen werden sollen,
alsauch

« dtaatliche Aufgaben, die nicht zentral von der Landesregierung aus, sondern méglichst ,,vor
Ort“ bzw. fur Tellgebiete des Landes durch dezentralisierte staatliche Verwaltungsstellen
wahrgenommen werden sollen.

Vor dem Hintergrund des Bedeutungszuwachses der regionalen Ebene, aber auch der
grundsétzlichen Notwendigkeit zur Straffung und Effizienzsteigerung der 6ffentlichen
Verwaltung sind seit den 90er Jahren vermehrt Reformbemihungen auf der regionalen Ebene
erkennbar, die aber in den einzelnen L&ndern sehr unterschiedlich verlaufen. Mit der
Zersplitterung  der regionalen Verwaltungsebene findet auch die Regionalplanung in den
einzelnen Landern und Regionen sehr unterschiedliche Rahmenbedingungen fir ihre Arbeit vor.
Deswegen soll mit dem vorliegenden Beitrag versucht werden, aus der Sicht der
Regionalplanung unterschiedliche Organisationsmodelle und aktuelle Reformansétze
darzustellen sowie Anforderungen an die regionale V erwaltungsebene zu formulieren.



2. Uberlegungen zu einer zukunftsfahigen Organisation der Region

Auch wenn unterschiedliche Aufgaben unterschiedliche Organisationsformen erfordern konnen,
gibt es doch eine Reihe funktionaler und organisatorischer Kriterien, die in Reformdiskussionen
zur Zukunft der regionalen Verwaltungsebene stérker zu berticksichtigen sind:

« Die unterschiedlichen regionalen Behdrden des Staates und die regionalen
Selbstverwaltungskorperschaften  sollten, sofern nicht fachliche Erfordernisse (z. B.
Wassereinzugsgebiete) zwingend etwas anderes erfordern, einen moglichst identischen
Raumzuschnitt aufweisen (Grundsatz der ,, Einrdumigkeit der Verwaltung*).

» Die Zahl der Verwaltungsebenen sollte auf ein Mindestmal3 reduziert werden; hierbei ist zu
bedenken, dass Deutschland durch seinen fdoderalen Staatsaufbau ohnehin  eine
Verwaltungsebene mehr aufweist al's die meisten anderen européi schen Lander.

» Ein Nebeneinander verschiedener Zweckverbande, wie es etwa fir den Rhein-Main-Raum
vorgesehen ist, sollte auf jeden Fall vermieden werden, da hierunter Transparenz,
Koordination und L egitimation gleichermal3en leiden.

* Der Zersplitterung der regionalen Ebene muss entgegengewirkt werden, indem maoglichst
viele regionale Aufgaben auf einer gemeinsamen politischen Entscheidungsebene gebiindelt
werden.

* Eine klare, moglichst demokratische Legitimation der regionalen Handlungsebene ist
unverzichtbar.

Fur eine wirksame Aufgabenerledigung und zukunftsféhige Ausrichtung der Regionalplanung

sind auRerdem folgende Kriterien von besonderer Bedeutung:

e Planung und Umsetzung sollten — wie schon im Raumordnungsgesetz vorgesehen — enger
miteinander verbunden werden. Der institutionelle Zusammenhang  zwischen
Regionalplanung und regional wahrzunehmenden Fachplanungen sowie operativen
Aufgaben starkt die Effektivitdt und Effizienz planerischen und strukturpolitischen
Handelns, reduziert Reibungsverluste und ermdglicht einen Vortells- und Lastenausgleich in
einer Region.

* Alsregionale Planungsraume missen geeignete Verflechtungsraume abgegrenzt werden, so
z. B. in monozentrisch strukturierten Raumen die Einzugsbereiche von Oberzentren (oder
auch von mehreren Oberzentren).

» Gerade fur schwierige und unpopulére Entscheidungen braucht die Regionalplanung eine
maoglichst starke und direkte demokratische L egitimation.

* Sowelt die institutionellen Méglichkeiten gegeben sind, ist eine institutionelle Verbindung
von Regionalplanung und staatlichen Aufgaben der Landesplanungsbehorde
(Raumordnungsverfahren etc.) sinnvall.

Die Regionaplanung selbst muss ihre Tétigkeit noch stérker auf die Bewdltigung der eingangs
skizzierten Herausforderungen konzentrieren. Dabei ist unbestritten, dass Regionalplane
schlanker gestaltet werden miissen. In diesem Sinne muss — unter Beachtung der rechtlichen
Qualitdt (Verbindlichkeit) von Zielen — Uberprift werden, wo bestimmte detaillierte
Festlegungen durch ,Korridore® ersetzt werden konnen und wo verfahrensméaldige
Vereinfachungen moglich sind. Ebenso weitgehend unbestritten ist, dass allein der kommunale
Wettbewerb den komplexen Nutzungsanforderungen eines dicht besiedelten und wirtschaftlich
eng verflochtenen Landes nicht gerecht werden kann. Koordination, Kooperation und Ausgleich
auf regionaler Ebene sind wichtig, um



* nach aulfen enen die Entwicklung fordernden regionalen Standortwettbewerb zu
unterstiitzen und

* nach innen entwicklungshemmende Nutzungskonflikte und Standortkonkurrenzen zu
vermeiden.

Im Sinne von Planungssicherheit fur Wirtschaft und Kommunen und im Interesse der
Qualitatssicherung von Standorten und der raumlichen Entwicklung ist es auf der regionalen
Ebene vor alem erforderlich, in den Regional plénen verbindlich folgende Ziele festzulegen:

» dielangfristige Ordnung und Gestaltung von Siedlungs- und Freiraumstruktur (insbesondere
im Verflechtungsbereich grol3er Stadte),

 die Festlegung von Vorrang-, Vorbehatss und Eignungsgebieten fir bestimmte
konflikttrachtige Freiraumnutzungen, so insbes. Erholung, Rohstoffabbau, Windkraft,

« dielangfristige Sicherung von Trassen und Standorten fir wichtige Infrastrukturprojekte.

Neben der Ordnungsfunktion kommt in allen Raumen der entwicklungspolitischen Komponente
der Regionalplanung eine zunehmende Bedeutung zu. Auch hier gilt, dass ene
umsetzungsorientierte Regionalentwicklung einer engen institutionellen Verzahnung zwischen
Regionalplanung, Regionalmanagement, = Wirtschaftsforderung/Regionalmarketing  sowie
weiteren umsetzungsorientierten Fachpolitiken in einem méglichst einheitlichen rdumlichen
Zuschnitt bedarf.

3. Derzeitige Zersplitterung der regionalen Planungs- und Handlungsebene

Im Gegensatz zu den Erfordernissen der Zukunft leidet die regionale Ebene der offentlichen
Verwaltung in ihrer gegenwartigen Organisationsstruktur unter ihrer extremen institutionellen
Zersplitterung. ,,Regionen stérken* ist zwar eine haufig gehorte Forderung, doch bleibt meist
unklar, wer eigentlich wie gestérkt werden soll. Die Vielfalt der regionalen Institutionen und
Gliederungen, die durch die unterschiedlichsten landerspezifischen Sonderregelungen zusétzlich
erhoht wird, ist grof3. Dass derzeit — entgegen der Argumentation von Gegnern jeglicher

Reformen — nicht von einer einheitlichen Verwaltungsstruktur in Deutschland gesprochen

werden kann, zeigt die folgende Aufstellung (ohne Anspruch auf Vollzahligkeit):

* Die (Land-)Kreise unterscheiden sich stark beziiglich Flache und Bevoélkerungszahl sowie
der kommunalen und Ubertragenen staatlichen Aufgaben. Als einziges Bundesland hat
Niedersachsen den Landkreisen die Trégerschaft der Regionalplanung im eigenen
Wirkungskreis tiberl assen.

* In zwe stadtischen Verdichtungsraumen (Saarbriicken, Hannover) wurden Regionalkreise
unter Einschluss der Kernstadte mit erheblich erweitertem Aufgabenspektrum gebildet; die
Region Hannover ist auch Tréger der Regional planung.

* Inmehreren Landern bestehen regionale Planungsgemeinschaften oder Regional verbande fir
mehrere Landkreise und kreisfreie Stadte mit der Regionaplanung as Kernaufgabe,
alerdings ohne staatliche Aufgaben der Landesplanungsbehorden. Es variieren personelle
Ausgestaltung, Zusammensetzung und Legitimation der Beschlussgremien sowie politische
Bedeutung erheblich.

e FUr bestimmte Einrichtungen und Aufgaben der Daseinsvorsorge (Schulen, Stral3en, Ver-
und Entsorgung) bestehen Zweckverbande mit unterschiedlichem réaumlichen Bezug und
abweichender politischer Verantwortung.



* In enigen stadtischen Verdichtungsrdumen bestehen Regionalverbande, die neben der
Regionalplanung auch eine oder mehrere andere Aufgaben wahrnehmen (insbes.
Landschaftsplanung, Aufgabentragerschaft OPNV, Wirtschaftsforderung, Naherholung).
Bekanntestes Beispiel ist der Verband Region Stuttgart (siehe Punkt 4).

» Bezirksregierungen/Regierungsprasidien bestehen als staatliche Mittelbehérden in flnf
Flachenlandern, alerdings gibt es auch hier Unterschiede z. B. beztiglich der Integration von
Sonderbehtrden (Polizei, Schulverwaltung etc.). In einigen Landern nehmen die
Mittelbehdrden auch die Regionalplanung wahr, wobei fir die politische Beratung und
Beschlussfassung entweder die regionalen Planungsgemeinschaften oder wie in Nordrhein-
Westfalen Regionalréte zustandig sind. Als landesweit zustandige Mittelbehorde fungiert
auch das Landesverwaltungsamt in Thuringen, das die Regionalplanung fir die regionalen
Planungsgemeinschaften ausfhrt.

» Die Lander unterhalten eine Reihe staatlicher Sonderbehdrden der mittleren oder unteren
Ebene mit jeweils eigener raumlicher Zustandigkeit, so z. B. Forstamter,
Landwirtschaftsamter oder Wasserwirtschaftsdmter. In  einzelnen Féllen ist die
Regionalplanung in derartige Behdrden eingegliedert (Mecklenburg-Vorpommern); die
politische Beratung und Beschlussfassung erfolgt jedoch durch kommunal verfasste
regionale Planungsverbande. In Rheinland-Pfalz und Niedersachsen wurden nach Auflésung
der Bezirksregierungen Nachfolgebehtrden eingerichtet, so etwa in Niedersachsen die
Regierungsvertretungen als ,, Aullenstellen der Landesregierung mit stark abgespecktem
Aufgabenbereich.

* In einzelnen Landern bestehen sog. hohere Kommunalverbénde (z. B. Landschaftsverbande
in NRW, Bezirke in Bayern) mit unterschiedlichen Aufgaben (insbesondere im sozialen und
kulturellen Bereich).

* In Schleswig-Holstein wurden zwar regionale Planungsrdume geschaffen, die
Regional planung wird jedoch (noch) durch ein Landesministerium wahrgenommen.

Diese Aufstellung mag verdeutlichen, dass von einer auch nur angendherten Einheitlichkeit der

offentlichen Verwaltung in Deutschland nicht mehr gesprochen werden kann. Die dargestellte

institutionelle Zersplitterung ist zweifel sohne dysfunktional, well

» dieregionale Handlungsfahigkeit durch Kompetenzzersplitterung gemindert wird,

» sich viele der Organisationsformen fir die wachsenden Querschnittaufgaben auf regionaler
Ebene a's nicht geeignet erwiesen haben und

e damit der Koordinationsaufwand extrem erhoht wird oder gar nicht mehr wahrgenommen
wird.

Auch mit Blick auf Transparenz, Burgerfreundlichkeit und die fehlende Einrédumigkeit der

Verwaltung muss die heutige Zersplitterung ausdriicklich bedauert werden.

4. Beispiele zukunftsfahiger Reformansatze auf regionaler Ebene

Vor dem Hintergrund der bisherigen Uberlegungen sollen nachfolgend einige jiingere oder
derzeit diskutierte Beispiele regionaler Verwaltungsorganisation vorgestellt werden, die aus der
Sicht der Regionalplanung besonders vorteilhaft und auch in mancher Hinsicht vorbildhaft sind.
Mit diesen Beispielen soll aber auch deutlich werden, dass es nicht nur einen, sondern durchaus
unterschiedliche Wege zur regionalen Optimierung gibt:



* Der Verband Region Stuttgart wurde 1994 fur den Verflechtungsraum der Landeshauptstadt
Stuttgart mit ihren 5 Nachbarkreisen errichtet. Neben der Regional planung obliegen ihm die
Landschaftsrahmenplanung und die Wirtschaftsforderung; auf3erdem ist er Aufgabentrager
fur den S-Bahn-Verkehr sowie zustandig fur Messe, Umsetzung des Landschaftsparks und
weitere regionale Aufgaben. Er verflgt Uber eine direkt gewahlte Regionalversammlung.

» Die Region Hannover wurde 2001 als kreisdhnliche Gebietskdrperschaft fur den Bereich der
Landeshauptstadt Hannover und des aufgeldsten Landkreises Hannover gegrindet. Sie ist
zustandig u.a fur Berufss und Sonderschulen, Gesundheitswesen, Regionalplanung,
Naherholung, Naturschutz, Boden- und Grundwasserschutz, Abfallwirtschaft, OPNV und
Wirtschaftsforderung. Sie ist Trégerin zahlreicher regionaler Einrichtungen und Betriebe
(Krankenhduser, Abfallwirtschaft, Nahverkehr, Zoo) und verfugt Uber eine direkt gewahlte
Regionsversammlung.

e Auchin der Region Aachen wird derzeit die Zusammenfihrung der bislang kreisfreien Stadt
Aachen und des Kreises Aachen zu einer neuen Gebietskorperschaft vorbereitet. Unter dem
Begriff , Stadteregion Aachen” sind bereits bestimmte Aufgaben beider Organisationen in
der Organisationsform des Zweckverbandes zusammengefthrt worden; angestrebt wird u. a.
die Tragerschaft der Regional planung.

* Der Rhein-Neckar-Raum ist einer der zusammenhangenden Wirtschaftsraume, die durch
Landergrenzen zerschnitten werden. Nachdem bereits seit drei  Jahrzehnten eine
raumordnerische  Zusammenarbeit  besteht, wurde die  grenziberschreitende
Aufgabenwahrnenmung jlngst Uber einen neuen Staatsvertrag auf eine leistungsfahigere
Basis gestellt. Kinftig werden die Regionalplanung und weitere regionale Aufgaben von
einem grenzuberschreitenden Regional verband wahrgenommen.

* In Mecklenburg-Vorpommern bereitet die Landesregierung flachendeckend, d. h. auch for
die stark landlich geprégten Réume, die Bildung von Regionalkreisen vor, die sich in ihrem
raumlichen Zuschnitt an den derzeitigen regionaen Planungsréumen bzw. den
Einzugsbereichen der Oberzentren orientieren. Die voraussichtlich 5 Regionalkreise sollen
fur alle heutigen Kreisaufgaben sowie zusdtzliche bidang staatliche Aufgaben
verantwortlich sein. Die heute kreisfreien Stadte werden mit ihren Verflechtungsbereichen
gemeinsame politisch-administrative Einheiten bilden. Die Regionalkreise sollen Uber direkt
gewahlte Kreistage verfigen.

* Regionalkreise wurden oder werden auch in anderen Landern aus unterschiedlichen
politischen Richtungen gefordert, so z. B. in Baden-Wiurttemberg, Schleswig-Holstein,
Hessen, Sachsen-Anhalt und Brandenburg.

Aus der Sicht der Regionalplanung werden zersplitterte regionale Organisationsformen sowie
rein informelle Governance-Strukturen ohne institutionelle, demokratische legitimierte Kerne as
nicht geeignet angesehen, den Herausforderungen der Zukunft Rechnung zu tragen.

5. Ausblick

Die Diskussionen um die Neuordnung der regionalen Planungs- und Verwaltungsebene
verlaufen in den Landern aufferordentlich unterschiedlich. Dies muss in einem foderalen
Staatswesen grundsétzlich respektiert werden. Allerdings bieten sich einige Aufgaben
vordringlich an, auf regionaler Ebene —d. h. in der Regel oberhalb der heutigen Kreisebene, aber
unterhalb der Landesebene — gebiindelt wahrgenommen zu werden:



* die Regionalplanung
« die Aufgabentréagerschaft fiir den gesamten OPNV
o die Wirtschaftsférderung und das Regional marketing

« die Planung und ggfs. die Tragerschaft regional bedeutsamer Naherholungseinrichtungen
sowie weitere Tragerschaftsaufgaben (Berufsschulen, Krankenhdauser, Messe, kulturelle
Groleinrichtungen).

Fir diese Zielsetzungen im Zuge der in mehreren Landern aktuell diskutierten
Verwaltungsreformen eine verstérkte Beachtung zu finden, ist wesentliche Intention dieses
Positionspapiers.





