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Hans Pohle

Zur Neuorientierung der Raumentwicklungspolitiken in
Ostdeutschland — Ein Problemaufriss
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Literatur

1 Neue Anforderungen an die Raumentwicklungspolitiken in Deutsch-
land

Die Deutsche Einheit 1990 stellte die raumliche Entwicklungspolitik in Deutschland vor
eine vollig neue, bis dahin nicht gekannte Aufgabenstellung; es gab keine friiher bereits
einmal bewiltigte Situation, aus deren Erfahrungen man hitte lernen kénnen. Die 6ko-
nomische Basis Ostdeutschlands brach aufgrund fehlender Wettbewerbsfahigkeit mit
nur wenigen marktfdhigen Produkten, geringer technologischer und 6kologischer Stan-
dards und des Wegfallens vor allem der osteuropdischen Mérkte (COMECON) schlag-
artig zusammen. Die zentral gesteuerte territoriale Lenkung der Ressourcen wurde ab-
geldst durch entwicklungspolitische Zustidndigkeiten der neuen Linder in Ostdeutsch-
land im Rahmen des foderalen Staatsautbaus. Damit wurde nicht nur die bisherige Pra-
xis der Raumentwicklungspolitiken (hier verstanden als Summe aller gezielt rdumlich
differenzierenden und diskriminierenden Politikbereiche) in Deutschland obsolet, auch
die konzeptionelle Debatte erfuhr eine neue Richtung: Die Schwerpunkte wandelten
sich von der bewahrenden und vorsorgenden Raumentwicklung hin zu einer wachs-
tumsorientierten Entwicklungspolitik (Frey, Zimmermann 2005) mit besonderem
Schwerpunkt der wirtschaftlichen Foérderung Ostdeutschlands. Da ihr damit eine beson-
dere Bedeutung und die tragende Rolle fiir die Angleichung der gesellschaftlichen Ver-
hidltnisse Ostdeutschlands an westdeutsche und EU-Standards zukam, riickte sie (zum
ersten Mal) in den Mittelpunkt gesamtgesellschaftlicher und gesamtstaatlicher politi-
scher Debatten. Mit den Anderungen der Konzeptionen der Strukturpolitik der EU im
Rahmen der Lissabon-Strategie ab 2004 (EU 2004; Sichelschmidt 2005) gewann diese
Debatte zusitzliches Gewicht. So wurde z.B. ,,Gleichwertigkeit* als Oberziel der
Raumordnung abgeldst durch die Zielsetzung einer ,,nachhaltigen Raumentwicklung®
(ROG 1998). Als Zielsetzung dient ,,Gleichwertigkeit nun instrumentell dem Oberziel
»Nachhaltigkeit™ und ist somit nachrangig.
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Zusitzlich sind in den letzten Jahren neue globale Herausforderungen und Rahmen-
bedingungen entstanden, die eine schnelle Konvergenz Ostdeutschlands als unwahr-
scheinlich, bzw. fast unmoglich erscheinen lassen (Braun 1997). Dazu zéhlen vor allem:

» die Globalisierung der Wirtschaft und die damit verbundene Zunahme der internati-
onalen Standortkonkurrenz um Investitionen und auch um hoch qualifiziertes Hu-
mankapital

=  Anpassung an die Folgen des Klimawandels (ARL 2007)

* die Erweiterung der EU und die damit verbundene Umlenkung von Férdermitteln in
die MOE-Staaten

» das anhaltend zu geringe gesamtwirtschaftliche Wachstum in Deutschland (unter
2% im Durchschnitt der letzten Jahre), von dem nur wenig Impulse fiir den Authol-
prozess in den ostdeutschen Landern und Regionen ausgehen

* die Reformunfihigkeit und die Krise des Foderalismus in Deutschland, die sich vor
allem auch in einer anhaltenden strukturellen Krise der 6ffentlichen Haushalte (der
stadtetag 2006), dabei — trotz Verbesserungen in der jlingsten Zeit — insbesondere in
den ostdeutschen Kommunen (Heimpold, Rosenfeld 2009; Pohle 2009), zeigen

» der demografische Wandel mit seinem Riickgang der Bevdlkerungszahl und der
zunehmenden Alterung der Bevolkerung. Viele seiner Auswirkungen sind heute
schon sehr ausgeprigt (Gans, Schmitz-Veltlin 2005). Er schldgt sich in besonderer
Weise in vielen Regionen in Ostdeutschland und ihrer Wirtschaft nieder (Strubelt,
Zimmermann 2005). Hinzu kommen dort in fast allen Regionen die immer noch
hohen negativen Wanderungssalden, insbesondere bei jungen Frauen und gut Aus-
gebildeten.

* Zu guter Letzt sind die Rahmenbedingungen der Strukturfonds der EU fiir die For-
derperiode 2006-2012 verédndert worden. Damit werden auch Verdnderungen in der
Vergabepraxis der deutschen GA notwendig, die fiir die Zukunft von einem gerin-
geren Mittelplafond der EU-Forderung fiir Ostdeutschland ausgehen miissen.

Zu diesen Rahmenbedingungen kommt der weltweite Strukturwandel, der fiir neue
Strategien der Raumentwicklung zusétzliche Probleme, aber vor allem auch besondere
Entwicklungschancen bietet. So sind bei allen entwickelten Gesellschaften die folgen-
den strukturellen Megatrends, die mit ihren technologischen und soziologischen Verén-
derungen tief greifende 6konomische Verdnderungen auch und gerade in Ostdeutsch-
land bewirken, zu beobachten (Braun, Pohle 2003):

* die Entwicklung von Wissens- und Kommunikationsgesellschaften

» der Wechsel von der Arbeitsgesellschaft hin zur Freizeitgesellschaft

= die Digitalisierung wichtiger Wirtschafts- und gesellschaftlicher Prozesse
» der Wandel zur Dienstleistungsgesellschaft

Im Rahmen dieses Beitrags wird eine kurze Zusammenfassung der Hauptlinien der
Debatten in und um die Raumentwicklungspolitiken, der wichtigsten Anderungen der
Rahmenbedingungen und ihrer konzeptionellen, strategischen Fortentwicklung der letz-
ten Jahre gegeben. Eine ausfiihrliche, umfassende Auseinandersetzung mit den Erfor-
dernissen eines Paradigmenwechsels bei den Raumentwicklungspolitiken in Deutsch-
land kann damit allerdings nicht geleistet werden (fiir den Bereich der Regionalpolitik s.
z.B. Klaphake 2000).
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2 Konzeptionelle Kritik an den Raumentwicklungspolitiken in Ost-
deutschland

Fasst man Raumentwicklungspolitik als Summe (nicht als Einheit) aller der Politikbe-
reiche auf, die ein dezidiert rdumlich differenzierendes Zielsystem aufweisen, so sind
vor allem drei Politikbereiche von besonderem Interesse:'

1. die Finanzpolitik, insbesondere der vertikale und horizontale Finanzausgleich

2. die regionale Wirtschaftspolitik, insbesondere die regionale Wirtschaftsforderung
im Rahmen der EU und der GA

3. die Landes- und Regionalplanung

Von diesen zentralen Bereichen der Raumentwicklungspolitik war und ist die Finanz-
politik besonders wichtig fiir die raumstrukturelle und wirtschaftliche Entwicklung der
Léander Ostdeutschlands. Neben den notwendigen Finanztransfers des langfristig ange-
legten Fonds Deutsche Einheit/Solidarpakt nach Ostdeutschland musste auch der verti-
kale und horizontale Finanzausgleich im Rahmen einer notwendigen Reform der fodera-
len Finanzverfassung neu gestaltet werden. Allerdings konnten nicht alle Probleme in
diesem Bereich gelost werden; so besteht die chronische Finanzenge der Kommunen
(Hardt, Pohle 1999; Postlep, Pohle 1999) und insbesondere in Ostdeutschland (Heim-
pold, Rosenfeld 2008; Pohle 2008) bis heute trotz der weiterhin flieBenden Transfers
und der positiven Entwicklungen der letzten beiden Jahre fort und die generelle Aus-
richtung auf einen funktionierenden Wettbewerb zwischen den Gebietskorperschaften
steht noch aus. Auch im Bereich der Parafisci (z. B. Sozialversicherungen) kam es und
kommt es notwendigerweise noch immer per Saldo zu einem hohen Transfer von finan-
ziellen Ressourcen in Richtung Ostdeutschland. Eine fundierte Kritik an der heutigen
foderalen Finanzverfassung, sowohl der Aufgabenverteilung wie auch auf der Einnah-
men- und der Ausgabenseite, kann besonders in Bezug auf ihre rdumlichen Vertei-
lungswirkungen an dieser Stelle nicht dargestellt werden (s. dazu Postlep 1999; Farber
2005), sie ist zu komplex und wiirde den Rahmen dieser zusammenfassenden Darstel-
lung sprengen. Dennoch ist gerade dieser Bereich besonders wichtig fiir die zukiinftige
Entwicklung Ostdeutschlands und ihm muss angesichts riickldufigen Transfervolumens
weiter besondere Aufmerksamkeit zukommen. Hier bleibt in Zukunft ein wichtiges For-
schungsfeld fiir die raumbezogene Forschung.

Im Politikbereich der regionalen Wirtschaftspolitik konnten tiber die GA und die EU-
Strukturpolitik viele Einzelprojekte in Ostdeutschland finanziert werden. Auch in den
ostdeutschen Landern wurden neue Ansitze der Forderung von Wirtschaft und Ar-
beitsmarkt erprobt, auch und gerade vor dem Hintergrund der neuen Ausrichtung der
Strukturfonds der EU ab 2006+. Dennoch wird die Kritik an der Wirtschaftsforderung
immer lauter. In einigen Ladndern wird daher versucht, die bisherige tradierte Forderung
durch neue, innovative und eher langfristig wirkende Konzepte abzuldsen.

Der Bereich der Regionalpolitik (im engen Sinne) ist in der Tat seit den Anfidngen
immer wieder in der wissenschaftlichen Diskussion (z.B. Hansmeyer 1987; Spicker-
mann et al. 1988; NIW 1991; Hamm, Klemmer 1993; Hahne 1995). Wesentliche Kri-
tikpunkte (z.B. Rosler 2002) waren und sind auch heute noch nicht ausdiskutiert. Das
gilt insbesondere fiir die generelle Kritik am Subventionscharakter und den ordnungspo-
litisch gesehen wettbewerbswidrigen Nebenwirkungen (Diskriminierungen) der Forde-
rung privater Investitionstitigkeit (Krieger-Boden, Lammers 1996). Zugleich werden

' Andere raumwirksame, allerdings nicht notwendig rdumlich gezielte Politikbereiche wie die Umweltpolitik, die
Verkehrspolitik, die Agrarpolitik u. a. m. werden hier nicht hinzugezéhlt und dementsprechend nicht betrachtet.
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mit der herkdmmlichen Forderpraxis (und durch ihre Messlatte ,,Beschéftigungsverhélt-
nisse sichern*) hédufig iiberkommene Strukturen gestiitzt, die es eigentlich zu reformie-
ren oder gar durch neue abzuldsen gilt. Hinzu kommt, dass die Zielausrichtung der
Wirtschaftsforderung, die im Wesentlichen bis heute am Ausgleichsanliegen festgehal-
ten hat, auch wenn in der letzten Zeit Wachstumsaspekte stirker Beriicksichtigung ge-
funden haben, nicht mehr zeitgemiR scheint. Eng damit verkniipft ist die Kritik wegen
fehlender Ziel- und Instrumenteneffizienz der bisherigen Formen der Wirtschaftsforde-
rung (Fehlallokation und hohe Opportunitétskosten). Diese grundsétzliche Kritik wurde
z.B. an den gescheiterten groBen Innovationsprojekten in Ostdeutschland mit hoher
Forderung (z.B. Chipfabrik in Frankfurt/Oder, Zeppelinfabrik Cargo-Lifter in Brand
oder auch dem Lausitzring) sogar in der breiten Offentlichkeit bekannt. Es machte das
bose Wort von den ,,beleuchteten Schafweiden™ die Runde. Hier wurde auch deutlich,
dass mit der gegebenen Forderzusage eine Art ,,Anmafung von Wissen* (v. Hayek
1968) der Forderbiirokratie einhergeht. Die Forderverwaltung ,,weil3, was markt-, zu-
kunfts- und damit forderfahig ist oder welche Branchen oder Produkte erfolgreich am
Markt bestehen werden und deshalb, im Gegensatz zu anderen, gefordert werden diir-
fen. Hinzu kommen die hiufig angemerkten ,,Mitnahmeeffekte*, die gerade in den neu-
en Landern hiufig beklagt wurden (Klaphake 2000).

Ahnliche Grundsatzkritik gilt auch fiir die Landes- und Regionalplanung in den ost-
deutschen Lindern. Dort existierte nach der Wende zunichst ein planungsrechtliches
Vakuum, was dazu fiihrte, dass schnell und ohne ausreichende Zeit zur konzeptionellen
Debatte die Planungsformen und -inhalte aus den westdeutschen Lindern iibernommen
wurden, um schnell die rechtsfreien Rdume in der Landes-, Regional- und Ortsentwick-
lung auszufiillen und entstandene Auswiichse zu begrenzen und fiir die Zukunft zu ver-
hindern. Inzwischen setzt sich aber in allen Landern die Erkenntnis durch, dass es nun
an der Zeit ist, eigenstindige, an die Gegebenheiten des Raumes und der Zeit angepass-
te Planungsformen und -inhalte zu entwickeln. Die Diskussionen um das City- und Re-
gionalmanagement (Pohle 2003a; Schenkhoff 2003) oder zum Gleichwertigkeitspostulat
(Borchard, Méding, Zimmermann 2005 oder Hiibler 2005) sind dabei nur die Spitze des
Eisberges.

Dennoch ist die Situation der Landes- und Regionalplanung in Ostdeutschland, aller-
dings nicht so ausgepréigt wie in den westdeutschen Léndern, von einer erkennbar wi-
derspriichlichen Selbsteinschitzung geprégt: Neben dem berechtigten Stolz auf das bis-
her Erreichte und die in weiten Teilen gute Arbeit der Regional- und Landesplanung in
den neuen Bundeslidndern steht die von einigen Planern intensiv geduBerte Klage tiber
fehlende Durch- und Umsetzung und die tatsdchliche oder auch nur vermutete Wir-
kungslosigkeit wesentlicher Teilbereiche ihrer Plidne. Die Klagen umfassen reale Beo-
bachtungen wie den weiter fortschreitenden Flachenverbrauch, vermeintliche Misser-
folge, z.B. fehlende Ansiedlungen von Investoren auf ausgewiesenen Gewerbegebieten,
die nun auch in Ostdeutschland zunehmende Suburbanisierung durch Wohnen und Ge-
werbe auf der griinen Wiese, das spiirbare Desinteresse der Offentlichkeit, der Biirger
und der Presse an der Regional- und Landesplanung und letztlich die unterschwellig
vorgetragene Kritik {iber die fehlende Unterstiitzung oder sogar Konterkarierung ihrer
Planungen durch die Politik (Pohle 2003a). Daher wird auch in diesem Politikbereich
intensiv nach neuen Wegen gesucht.
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3 Ein erstes Fazit fiir die strategische Weiterentwicklung der Raum-
entwicklungspolitiken in und fiir Ostdeutschland

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung ist es notwendiger denn je, die tradierte Praxis
der Raumpolitiken zu hinterfragen, um Losungen zu finden, die nachhaltigere Erfolge
versprechen. Allerdings, Kritik und Rufe nach (vermeintlicher) Neuorientierung gab es
schon immer (Heimpold 2006; Koschatzky et al. 2006). Die Geschichte dieser Politik-
bereiche ist daher eine der dauernden konzeptionellen Debatte.

Erste vorldufige Konsequenzen aus der Kritik und den bisherigen konzeptionellen
Diskussionen fiir den geforderten Paradigmenwechsel und neue Strategien der Raum-
entwicklungspolitiken lassen sich wie folgt zusammenfassen:

= Regionalisierung der Regionalentwicklung; dezentrale Losungen — statt zentraler
Steuerung — versprechen nicht nur groflere Ndhe zum Biirger und seinen Problemen,
sondern auch die Nutzung des Wissens und der Problemkenntnis vor Ort.

= Neben die bisherige Kapitalférderung sollte mindestens gleichberechtigt die Hu-
mankapitalforderung als langfristige Perspektive treten (Pohle 2003b).

=  Weg von der Ausgleichszielsetzung als Hauptanliegen: An ihre Stelle sollte eine
nachhaltig tragfdhige, eigenstindige Entwicklung treten. Das bisherige Leitbild
,Herstellung gleichwertiger Lebensbedingungen® als genereller Maf3stab fiir alle
Regionen (auch als Mindeststandards) ist illusorisch, weil es nicht erreichbar und
schon gar nicht finanzierbar ist. Damit wird der Ubergang zu situationsbedingten
und rdumlich flexiblen Leitbildern notwendig, die sich auf das spezifische Profil,
die Eigenheiten und Stirken der Region/der Stadt beziehen.

= Als Konsequenz bedeutet das unterschiedliche Ausstattungen und unkonventionelle,
individuelle Losungen. Der Mal3stab ist dann eher Suffizienz (Nachhaltigkeit) (Ku-
jath, Pohle, Schmidt 2007).

Damit riicken regionale Besonderheiten ins Zentrum der Férderung:

= Konzentration der Forderung auf Wachstumsinseln und (Anker-)Stidte mit positi-
ver Perspektive (Braun, Pohle 2003), d. h. eine stirkere rdumliche Konzentration bei
der Verausgabung von Fordergeldern und Finanztransfers

= die regionalen Stirken stirken, nicht die Schwéchen subventionieren, damit struk-
turkonservierende Effekte weitgehend vermieden werden

= Einbezug aller fiir die Regional- und Landesentwicklung wichtigen Akteure, auch
und besonders der Privaten.

= Fokussierung der Fordermittel und Setzung nur weniger, entwicklungspolitischer
Prioritdten als materielle Konzentration (Rosenfeld 2005)

= stirkere Ausrichtung und Biindelung (Koordination) aller raumwirksamen Politiken
auf diese Priorititen (politisches Management auf allen Ebenen)

Fiir die ostdeutschen Lénder ldsst sich daraus als erstes Fazit ziechen (Kujath, Pohle,
Schmidt 2007):

1. Mehr auf Wachstum setzen; denn nur das, was zusétzlich erwirtschaftet wird, kann
auch verteilt werden.

2. Gegen den Markt ist auch die beste Forderung vergebens (Frey, Zimmermann
2005), auch und gerade unter Schrumpfungsbedingungen.
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3. Die Nachhaltigkeit der Maflnahmen ist stirker zu beachten, vor allem auch im Sin-
ne dauerhafter 6konomischer Erfolge.

4. Die endogenen Starken fordern, nicht nur versuchen, regionale Engpésse zu beseiti-
gen.

5. Stirker auf regionale Eigenschaften und Besonderheiten (Alleinstellungsmerkmale)
eingehen und diese als besondere Chance nutzen.

4 Paradigmenwechsel und zukiinftige Aufgaben der Raumentwick-
lungspolitiken in den ostdeutschen Bundeslindern

Die Entwicklung der ostdeutschen Bundesldnder muss vor dem Hintergrund der Aus-
gangssituation vor und nach der Wende trotz aller berechtigten Kritik dennoch als Er-
folgsgeschichte bezeichnet werden. Allerdings — die versprochenen ,,blithenden Land-
schaften haben sich so nicht eingestellt; die Schere zwischen Ost und West 6ffnet sich
nach anfinglichem Autfholens der ostdeutschen Lénder inzwischen wieder weiter
(Hollstein, Miiller 2007). Von einem ,,nachhaltigen” Aufholen Ostdeutschlands kann
insgesamt — von einigen ,,Leuchttiirmen abgesehen — keine Rede mehr sein. Dies ist
wohl (nach den neuen theoretischen Uberlegungen der Regionaltheorie (Brocker 2002))
kaum in solch kurzer Frist zu erwarten. Die Notwendigkeit von regionaler Entwick-
lungspolitik und von dezidierter Regionalférderung ist daher weiter gegeben, die Frage
ist nur, wie und mit welchen Konzeptionen und Strategien. Einigkeit besteht trotz aller
unterschiedlichen Kritiken darin, dass nicht nur auf alte Losungen zuriickgegriffen, son-
dern vor allem neue gefunden werden sollten. Ein Paradigmenwechsel ist also tliberfal-
lig.

Fasst man alle konzeptionellen Vorschldge zusammen, bedeutet ein solcher Paradig-
menwechsel, dass die Strategien und Konzepte der Raumentwicklungspolitiken vom
bisherigen flichendeckenden Politikanspruch der ,,Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse* auf regional spezifische und angepasste Ansédtze umgestellt werden soll-
ten, die dann auf den regionalspezifischen Wachstumschancen und -potenzialen aufbau-
en. Sie lassen damit durchaus Unterschiede der Lebensverhéltnisse zwischen den Teil-
gebieten der Bundesrepublik zu, bzw. pflegen gerade diese Besonderheiten und nutzen
sie als Basis eines erfolgreichen Wettbewerbs zwischen den Regionen in Deutschland
und Europa.

Mit konzeptionellem Paradigmenwechsel ist es allerdings nicht getan, sondern dieser
Weg der Neuorientierung muss mit konkretem politischem Handeln gefiillt werden. Es
ist zundchst, z.B. durch Aufbereitung bereits praktizierter Ansitze oder mitHilfe von
Wettbewerben oder Modellvorhaben, zu zeigen, dass es moglich ist, regional angepasste
Strategien und Konzepte fiir die Raumentwicklungspolitik zu entwickeln, die grofBere
Erfolge versprechen als solche nach tradierten Vorstellungen dieses Politikfeldes. Da-
nach muss dafiir gesorgt werden, dass solche neuen Konzepte in den Kopfen der forder-
politischen Akteure den entsprechenden Widerhall finden. MitHilfe von wissenschaftli-
chen Begleitgremien zu solchen neuen Projekten und vor allem einer darauf aufbauen-
den Offentlichkeitsarbeit kann dieser Paradigmenwechsel auch in Politik und Gesell-
schaft befordert werden.

Hier konnen die Léinder und Regionen Ostdeutschlands eine Vorreiterrolle fiir
Deutschland insgesamt einnehmen, der ihnen einen Vorsprung gegeniiber Kurrenten im
kommenden, stirker werdenden Wettbewerb um ,.kreative Kopfe*, um zukunftsfahige
Strukturen und auch um Férdermdglichkeiten einbringt.
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