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Einleitung

Mit diesem Beitrag soll die Neuausrichtung der Raumentwicklungspolitik in den beiden
am diinnsten besiedelten Bundesldndern — Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern — diskutiert und verglichen werden. Beide ostdeutschen Lander weisen nach Gro-
e, Bevolkerungszahl und -dichte, Zahl und GroBe ihrer Landkreise sowie — sieht man
von den berlinnahen Gebieten Brandenburgs und der Lausitz ab — in ihrer Raumstruktur
Ahnlichkeit auf. Sie verfolgen bzw. beabsichtigen jedoch unterschiedliche Ansitze der
Neuausrichtung der Raumentwicklung und der 6ffentlichen Forderung.

Brandenburg hat sich fiir einen forderpolitischen Ansatz zur Entwicklung des Raumes
entschieden, der als zentrales Element die rdumliche Konzentration von Fordermitteln
aufweist und die Zusammenarbeit und Integration bereits auf der Landesebene, z.B.
durch eine Kooperation der Ressorts unter Mitwirkung der kommunalen Ebenen, bewél-
tigen will.

Mecklenburg-Vorpommern wollte demgegeniiber zundchst mit einer Funktional- und
Strukturreform aus bisher 12 Landkreisen unter Einbeziehung der kreisfreien Stidte
fiinf GroBkreise bilden. Bei diesen gebietlich groBen kommunalen Einheiten sollten die
Regionalplanung sowie wichtige staatliche Forderzustindigkeiten und Genehmigungs-
befugnisse mit den kommunalen Kreisaufgaben zusammengefiihrt werden. Regional-
planerische Beitrdge, fachliche Ressortbelange und die kommunale Mitwirkung bzw.
Umsetzung sollten auf dieser ,,regionalen” Ebene koordiniert und integriert werden.
Diese mit einem Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung vom 23. Mai 2006 bereits
beschlossene, aber im Wesentlichen noch nicht vollzogene Zielsetzung ist durch das
Urteil des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern vom 26. Juli 2007 als
unvereinbar mit dem in der Landesverfassung verankerten Recht der Kreise auf kom-
munale Selbstverwaltung festgestellt worden. Die Reform kann daher in der urspriing-
lich beschlossenen Form nicht verwirklicht werden. Das Gericht hat aber wesentliche
Motive und Ziele der Reform als verfassungsgerecht bzw. vertretbar bezeichnet. Dies
gestattet, verbliebene Spielrdume und Ansatzpunkte fiir eine Reform zu nutzen. So hat
die Landesregierung im Februar 2009 einen Gesetzentwurf zur Kreisgebietsreform vor-
gelegt. Hierbei handelt es sich um ein Modell aus sechs Landkreises und zwei kreisfrei-
en Stadten (Rostock und Schwerin) (Stand: 10.02.2009).

Den Ansédtzen in Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern ist auf der Zielebene
gemein, dass

» sie auf integriertes, ressortiibergreifendes Handeln setzen sollen
» die Aktivierung regionaler Potenziale ein wichtiges Ziel ist und

» die Entwicklung des Landes durch einen stirkeren Fokus auf rdumliche Strukturen
vorangetrieben werden soll.

Nicht zuletzt stellen bzw. stellten beide Ansitze einen zentralen Diskurs in Politik
und Verwaltung des jeweiligen Landes dar.

Insbesondere Brandenburg, aber auch Mecklenburg-Vorpommern, nimmt fiir sich in
Anspruch, dass ein wesentliches Element der neuen Ansétze der Raumentwicklungspo-
litik ein integriertes Vorgehen ist. Bevor im Teil 2 die Entwicklungsstrategien von
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern diskutiert werden, sollen deshalb vorab
Notwendigkeit und Ziele (Abschnitt 1.1), die inhaltlich relevanten Politikfelder (Ab-
schnitt 1.2) sowie die Rolle, Eignung und Interessenlagen von Ressorts, gebietskorper-
schaftlichen Ebenen und sonstigen Akteuren im Rahmen integrierter Entwicklungsstra-
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tegien (1.3) erortert werden. Es geht somit um das ,,Warum* und ,,Wohin*, das ,,Wie*
sowie das ,,Wer* integrierter regionaler Entwicklungsstrategien.

1 Der politisch-administrative Rahmen

1.1  Notwendigkeit und Ziele integrierter regionaler Entwicklungsstrategien

Staatliche Forderung stand von ihren Anfédngen in den Nachkriegsjahrzehnten bis zum
Ende des vergangenen Jahrhunderts unter einer zweifachen Zielsetzung: Bekdmpfung
eines quantitativen Mangels und Verbesserung der Qualitit. Dabei war urspriinglich das
Quantitétsziel das Maligebende. Es ging um

= mehr Wohnungen — bessere Wohnungen
= mehr StraBBen — schnellere/sicherere Stra3en
=  mehr Schulraum — bessere Schulen

Dieses Zielbiindel hat die Forder- und Infrastrukturpolitik in Westdeutschland und
Ostdeutschland sozusagen ,,gesamtdeutsch* geprigt. Entsprechend wurden Erfolge auch
in erster Linie nach der Menge definiert: Wohneinheiten, StraBenkilometer, Klassen-
riume, Arbeitsplitze.' Die Zielbestimmung und Lenkung geschahen grundsitzlich ge-
trennt auf ,,Ressortebene* (und eher zentral, wobei im Unterschied zur DDR im Westen
die Rolle der Lander hervorragend und die Mitverantwortung der lokalen/kommunalen
Korperschaften bedeutsam war). Der heute beinah routinemifig geforderte integrative
Ansatz bei struktur- und raumwirksamen Politiken spielte dabei auf der konzeptionellen
Ebene eine eher geringe Rolle (auch wenn es durchaus bereits in den Sechziger- und
Siebzigerjahren entsprechende Ansétze gab, etwa im Planungsstab des Bundeskanzler-
amts wahrend der sozialliberalen Regierungszeit oder im Rahmen des Entwicklungs-
programms Ruhr).? SchlieBlich gab es geniigend finanzielle Mittel, um ohne integrative
Ansitze Regionen zu entwickeln.

Der demografische Wandel, zuriickgehende finanzielle Mittel und die Unterschiede in
der Wirtschaftskraft bestimmter Raume lassen die Forderung nach einer integrativen
Ausrichtung der Forderpolitiken in neuem Licht erscheinen. Quantitative Ziele taugen
nicht mehr zur Politikbestimmung, wo nicht fehlende, sondern unangepasste, vielleicht
sogar aufzugebende Infrastruktur zu bewiltigen ist. Auerdem fehlt einigen Standorten
die wirtschaftliche Basis, die in den westdeutschen Forderkonzepten der Sechziger und
Siebziger Jahre noch als selbstverstdndlich angenommen wurde.

All diese Entwicklungen haben dazu gefiihrt, dass die Frage integrierter Entwick-
lungsstrategien wieder auf die Tagesordnung gekommen ist.

Unter integrierten Strategien soll dabei allgemein die Abstimmung der Aktivitdten
verschiedener Politikfelder verstanden werden. In diesem Sinn bezieht sich ,,Integrati-
on* also auf verschiedene inhaltliche Bereiche. Eine zusitzliche Dimension entsteht
durch die Zusténdigkeit fiir diese inhaltlichen Bereiche bei unterschiedlichen Ressorts

' Ein besonders bemerkenswertes Beispiel fiir das Fortwirken der quantitativen Férderpolitik sind die ,,Erfolgsbi-
lanzen“ im Zusammenhang mit dem Abriss von Wohneinheiten im Rahmen der Stadtumbaupolitik: Die Zahl der
abgerissenen Wohneinheiten wird zum Erfolgsindikator fiir Stadtentwicklung.

% Faktisch fithrten jedoch értliche und regionale Gegebenheiten sowie (besonders in Westdeutschland) der kommu-
nale Einfluss aber zur Zusammenfiihrung der Ressortpolitiken am Ort (nicht unbedingt gewollt, aber oft sehr wirk-
sam).

? Gleichwohl gab es erkennbare Fehler: neue Wohnsiedlungen ohne leistungsfahige Verkehrsanbindung, nicht an
der Zentrenstruktur orientierte Schulen, Krankenhiduser usw. Aullerdem fiihrte das Ressortprinzip dazu, dass die
Politikziele entsprechend dem Ressortzuschnitt bestimmt wurden. Ubergeordnete Ziele wie wirtschaftliche Entwick-
lung und soziale Kohésion traten in den Hintergrund.
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und verschiedenen gebietskorperschaftlichen Ebenen sowie durch eigenstindige oder
durch Forderung erst angeregte Beteiligung/Mitwirkung privater Akteure, von Unter-
nehmen wie aus der Zivilgesellschaft (der Bedeutung der institutionellen Aufteilung von
Kompetenzen in diesem Zusammenhang widmet sich Abschnitt 1.3).

Es gibt — entsprechend den allgemeinen Zielen der Politik — mehrere Zieldimensio-
nen, auf die integrierte regionale Entwicklungsstrategien gerichtet sein konnen. Inhaltli-
che Zieldimensionen, die sich anbieten, da sie von vielen Politikfeldern beeinflusst wer-
den, sind die wirtschaftliche Entwicklung, die soziale Kohidsion und die Starkung (em-
powerment) des Einzelnen, z. B. durch Bildung und Ausbildung.

So wird die Wirtschaftsentwicklung nicht nur durch die Wirtschaftspolitik im engeren
Sinn — das heifit die makro6konomische Politik und die unternehmensorientierte Wirt-
schaftsforderung — beeinflusst. Berufliche Bildung, Verkehrsinfrastrukturausbau, Ar-
beitsmarktpolitik, Wissenschaftspolitik und Stadtebaupolitik (Stadtentwicklung als wei-
cher Standortfaktor) beeinflussen ebenfalls die 6konomische Wohlfahrt eines Wirt-
schaftsraumes. Auch die soziale Kohision ist auf ein Zusammenspiel verschiedener
Politikfelder wie Schulpolitik, Berufsqualifizierung, Gesundheitspolitik, Sicherung der
gesellschaftlichen Beteiligung usw. ausgerichtet. Sie dient damit schlieBlich auch dem
individuellen empowerment.

Die genannten Beispiele zeigen auch, dass nicht alle politischen Ziele gleichermal3en
notwendig Gegenstand integrierter Ansitze sein miissen. Zum Beispiel muss die Ver-
kehrsinfrastrukturpolitik, die durch den Bau einer Strafe das Ziel der Verbesserung von
Erreichbarkeiten verfolgt, nicht aus der Natur der Sache heraus einem integrierten An-
satz folgen. Bei Vorhandensein entsprechender finanzieller Mittel kann die Strae ge-
bau;[1 werden, ohne vorher eine Unterstiitzung durch andere Politikfelder sicherzustel-
len.

Aus dem Vergleich mit der Verkehrsinfrastrukturpolitik 14sst sich eine Hypothese ab-
leiten, fiir welche Art von Politikzielen integrierte Strategien besonders relevant sind. Es
handelt sich um Ziele, die

a. gleichzeitig durch verschiedene Politikfelder (positiv) beeinflusst werden und

b. auch Einflussfaktoren unterliegen, die durch die 6ffentliche Hand eher indirekt ge-
steuert werden konnen.

Integrierte Strategien sind fiir jene politischen Ziele sinnvoll und méglicherweise not-
wendig, die sich durch hohe positive externe Effekte zwischen verschiedenen Politik-
feldern auszeichnen und die sich nur bedingt von Staats wegen durch Gesetz, Verord-
nungen und Verwaltungshandeln regeln lassen.

Insofern sind die oben als Beispiele fiir integrierte Strategien aufgefiihrten Politikbe-
reiche — wirtschaftliche Entwicklung, soziale Kohdsion und empowerment — nicht will-
kiirlich benannt. Bei diesen Beispielen handelt es sich um Bereiche, die als Quer-
schnittsaufgaben eng mit anderen Politikfeldern verflochten sind und die — zumindest
im Rahmen eines marktwirtschaftlich-kapitalistischen Systems — weniger als andere
Politikbereiche direkt durch die 6ffentliche Hand steuerbar sind. Die komplexe gesell-
schaftliche Entwicklungskonstellation erfordert also zur Durchsetzung politischer Ziele
eine besonders gute Abstimmung der Einflussfaktoren, die durch die 6ffentliche Hand
steuerbar sind (d. h. der verschiedenen Politikfelder). Gerade in Zeiten, in denen sich die

* Im genannten Beispiel miissten natiirlich die Belange des Natur- und Umweltschutzes beriicksichtigt werden.
Aber es geht dann um die Beriicksichtigung negativer Effekte des StraBenbaus auf andere Bereiche — nicht um die
Generierung positiver Effekte, ohne die das Ziel ,,Bau einer Strae* nicht erreicht werden konnte.

127



B Neue Ansiitze der Raumentwicklungs- und Forderpolitik

offentlichen Hand durch die wirtschaftliche Internationalisierung und die Verringerung
des finanziellen Spielraumes einem relativen Steuerungsverlust gegeniibersieht, ist es
zwingend erforderlich, die auf den verschiedenen Handlungsebenen noch vorhandenen
Ressourcen zum Erreichen der Ziele der 6ffentlichen Hand besser zu koordinieren. Dies
bedeutet und fordert allerdings nicht von vornherein eine Steuerung auf und durch eine
zentrale Ebene.

Die Tatsache, dass integrierte Strategien auf den Beitrag mehrerer Politikfelder an-
gewiesen sind, ist iibrigens nicht mit Mehrdimensionalitit in Bezug auf die Ziele
gleichzusetzen. Vielmehr sollten auch integrierte Strategien eindeutig auf eine bestimm-
te — klar zu benennende — Zieldimension gerichtet sein (also zum Beispiel eindeutig auf
soziale Kohision oder eindeutig auf wirtschaftliche Entwicklung — aber moglichst nicht
auf beides gleichzeitig). In diesem Sinn bezieht sich ,,integriert™ also auf die instrumen-
telle Ebene, nicht auf die Zieldimension. Die Erfahrungen, die insbesondere in den
Neunzigerjahren mit Nachhaltigkeitskonzepten oder auf européischer Ebene in den ers-
ten Jahren dieses Jahrzehnts mit der Lissabon-Strategie (alten Zuschnitts) gesammelt
wurden, legen jedenfalls diese Empfehlung nahe. Denn bei den Nachhaltigkeitskonzep-
ten wurde versucht, mehrere Zieldimensionen zu integrieren. Im komplexen Gewirr der
Einflussfaktoren und Zielsysteme ging dann allzu hdufig die Steuerbarkeit verloren,
auch waren Verantwortlichkeiten nicht mehr klar zurechenbar.

1.2  Bestimmung und Gewichtung einzelner Politikfelder

Bisher wurden die Notwendigkeiten und die Oberziele integrierter Strategien diskutiert.
Nunmehr soll es — etwas handfester — um die Beitrdge verschiedener Politikfelder im
Rahmen integrierter Strategien gehen. Klar ist, dass diese Beitrdge in Abhingigkeit vom
Ziel der integrierten Strategie unterschiedlich ausfallen. Hier soll das Ziel ,regionale
Wirtschaftsentwicklung® als Fallbeispiel erortert werden.

Die Wahl des Zieles beeinflusst natiirlich die Bestimmung der relevanten Politikfel-
der. Fiir das hier betrachtete Ziel ,,regionale Wirtschaftsentwicklung® gilt, dass es (di-
rekt oder indirekt) von fast allen anderen Politikfeldern beriihrt wird und in einem fode-
ralistischen Gemeinwesen auch Entscheidungstrager aller gebietskorperschaftlichen
Ebenen anspricht. Neben Politikfeldern wie Infrastruktur oder Flichenverfiigbarkeit, die
auf ,klassische® Standortfaktoren zielen, beeinflussen auch Angebote der Daseinsvor-
sorge die Attraktivitit eines Wirtschaftsstandortes fiir Arbeitnehmer und Investoren.
Bildungs- und Wissenschaftsangebote, die ein gutes Fachkrifteangebot garantieren und
den Wissenstransfer von der unternehmensunabhingigen, zumeist 6ffentlichen For-
schung in die private Wirtschaft sichern, sind ebenfalls von hoher Bedeutung.

Die Liste lieBe sich fortsetzen. Es ist im Rahmen integrierter Strategien also unerléss-
lich, die Relevanz der einzelnen Politikfelder fiir wirtschaftliche Entwicklung zu kennen
und die Strategie danach auszurichten. Denn unter den Bedingungen knapper Finanzen
miissen die Haushaltsmittel — wenn sie denn wirtschaftsentwickelnd eingesetzt werden
sollen — ebenfalls entsprechend ihrem Beitrag zum Wirtschaftswachstum eingesetzt
werden. Auch begriinden viele Politikfelder ihre Anspriiche an den Haushalt mit ihrem
Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung; dieses erfordert ebenfalls eine gewisse Ob-
jektivierung der Entwicklungsbeitridge der Politikfelder vor dem Hintergrund eines ein-
heitlichen Kriterienrasters.

Aus der grundlegenden Zielsetzung leitet sich die erste dieser Dimensionen ab, die
Unerldsslichkeit fiir wirtschaftliche Entwicklung. Entscheidend ist, ob MaBBnahmen aus
dem Verstindnis der wirtschaftlichen Akteure, d.h. in erster Linie der Unternechmen, fiir
einen wichtigen Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung an einem Standort hervorge-
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hen oder nicht.” Die Einordnung von Politikfeldern als wirtschaftlich unerlésslich oder
weniger bedeutsam ist also nicht nur eine theoretische, sondern auch eine empirische
Frage. Denn in einem marktwirtschaftlich-kapitalistisch gestalteten Wirtschaftssystem
kann Wirtschaftsentwicklungspolitik nicht gegen die betriebswirtschaftlich begriindeten
Interessen der Unternchmen gestaltet werden.® Und diese Interessen diirften — neben
allgemeinen Bediirfnissen der Branchen — auch von der jeweiligen Situation in der Re-
gion und vor Ort abhidngen.

Den Grad der Unerlésslichkeit aller Standortfaktoren hat fiir Ostdeutschland das
Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung im Rahmen einer Unternehmensbefragung
erhoben (vgl. DIW 2002). Dabei wurde auch die Bedeutung von MaBnahmen/Politik-
feldern erfragt, die — im Unterschied zu anderen angesprochenen Faktoren — landespoli-
tisch beeinflussbar sind.

Tab. 1: Relevanz landespolitisch beeinflussbarer Standortfaktoren fiir die Unternechmen
in Ostdeutschland (Prozentzahl der befragten Unternehmen, die den entspre-
chenden Standortfaktor als wichtig einschétzen)

Angebot an qualifizierten Arbeitskraften 55
Fordermittel 44
Autobahnanschluss 43
Energiekosten 38
Unterstutzung durch die Landesregierung 23
Image der Stadt oder Region 22
Qualitat der kommunalen Verwaltung 20
Kommunale Abgaben 20
Angebot an Gewerbeflachen 18
Nahe zu Hoch- und Fachhochschulen 17
Nahe zu Forschungseinrichtungen 11

Wohnungen und Wohnumfeld
Offentlicher Nahverkehr

Luftverkehrsverbindungen

Uberregionale Bahnverbindungen

Kulturelles Angebot

9
9
9
Bildungseinrichtungen, medizinische Versorgung 9
7
7
7

Naherholungsmadglichkeit

Quelle: eigene Darstellung nach DIW 2002

Aus Sicht der Unternehmen sind also ein Angebot an qualifizierten Arbeitskriften,
Fordermittel, Autobahnanschliisse, die Energickosten, die kommunalen Abgaben, das
Gewerbeflachenangebot und (wenn auch mit geringerer Nennung als die vorgenannten
Felder) die Ndhe zu Hoch- und Fachhochschulen wichtige Faktoren. Daneben gibt es
Nennungen wie Unterstiitzung durch die Landesregierung, Qualitidt der kommunalen
Verwaltung oder Image der Region, die nicht einem Politikbereich zugeordnet werden

5 Neben der inhaltlichen Bedeutung ist die Politikebene eine zweite Dimension, die fiir ein Politikfeld bzw. MaB-
nahmen eines Politikfeldes verantwortlich zeichnet bzw. zeichnen sollte. Diese unter Steuerungsaspekten entschei-
dende Frage wird Gegenstand von 1.3 sein.

6 Wobei man bei entsprechenden Erhebungen im Hinterkopf haben sollte, dass die Antworten von Unternechmen
eine gewissen Verzerrung aufweisen konnen — Unternehmen scheinen mitunter dahin zu tendieren, Faktoren beson-
ders hoch zu gewichten, die sie selber nicht beeinflussen und bequem vom Staat fordern konnen, vgl. IRS 2003.
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konnen. Die Mehrzahl der sog. weichen Standortfaktoren (wie Umwelt, Kultur oder
Wohnen) wird dagegen deutlich seltener genannt.

Ubertragen auf die dahinter stehenden Politikfelder werden also von den Unterneh-
men als unerldsslich angesehen: Fachkriftesicherung, Wirtschaftsférderung, Verkehrs-
infrastrukturpolitik, Energiepolitik, Gewerbefldchenférderung und Hochschulpolitik.
Diese Politikfelder sollten also auch im Rahmen einer integrierten Strategie die zentrale
Rolle spielen (dabei wird nicht iibersehen, dass fiir Sektoren wie die Tourismuswirt-
schaft andere Préferenzstrukturen gelten).

1.3 Rolle, Eignung und Interessenlagen von Ressorts, gebietskorperschaftlichen
Ebenen und sonstigen Akteuren im Rahmen integrierter Entwicklungs-
strategien

Eine erfolgversprechende Forder- und Entwicklungspolitik muss die Strukturen des
Staatsaufbaus und die Verteilung von Verantwortung und Befugnissen zwischen den
Akteuren auf den verschiedenen Entscheidungsebenen aufnehmen.

Der politische Handlungswille kann so die in den Strukturen angelegten Moglichkei-
ten nutzen und vermeidbare Konflikte/Widerspriiche umgehen, statt in der Auseinander-
setzung nach innen Kréfte und Ressourcen zu vergeuden. Der hiufig gehorte Appell, es
miisse alles integriert geschehen, jeder sei fiir alles verantwortlich, abgestimmtes Han-
deln sei der einzig vertretbare, der einzig gangbare Weg zum angestrebten Erfolg, muss
unter diesem Blickwinkel erldutert und belegt werden. Mit der Forderung nach umfas-
sender Integration wird tibersehen oder in Kauf genommen, dass damit — sicher unbeab-
sichtigt — die Vertreter spezifischer Belange von Fachinteressen eher zur Abgrenzung
als zu Abstimmung aufgerufen werden. Zugleich wird die Definition von umsetzungs-
fahigen Zielen (im Unterschied zu allgemeinen Postulaten) erschwert.

Gerade Raumordnung und Landesplanung geraten in Gefahr, mit einem integrativen,
koordinierenden Anspruch das Gewicht fachlicher Ziele und Belange gering zu schétzen
und so die eigene Wirksamkeit zu schmélern. Es ist deshalb angebracht, die Struktur-
elemente des Regierungs- und Verwaltungshandelns auch mit Blick auf die Funktion
von Raumordnung und Landesplanung auf ihre Wirkung zu priifen.

Es sind dieses

= das Ressortprinzip
= die gebietskorperschaftliche Gliederung des Gemeinwesens
= die Rolle der nicht 6ffentlichen Akteure und der Zivilgesellschaft

1.3.1 Das Ressortprinzip

Das Ressortprinzip will eine klare und nach auen erkennbare Zuordnung von Aufga-
ben und Zusténdigkeiten auch in der Verfiigung iiber bestimmte Ressourcen und Ver-
antwortlichkeiten in einer Regierung erreichen. Es ist dlter als die Demokratie. Es diente
urspriinglich der Verantwortungsklarheit gegeniiber dem Souverén. Im demokratischen
Staat eroffnet es dem Volkssouverdn, vertreten durch Parlamente, Kontrolle iiber die
ausfithrende Gewalt.

Als Organisationsprinzip der Exekutive erweist sich das Ressortprinzip damit gerade
im demokratischen Staat als notwendig. Uber das Ressortprinzip kann das Parlament
das Regierungshandeln durchschauen und sicherstellen, dass seine notwendig generali-
sierenden und umsetzungsbediirftigen Entscheidungen auch exekutiv verwirklicht wer-
den. Es begriindet die politische und personliche Ressortverantwortung des Ressortchefs
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und erlaubt iiberhaupt erst den Diskurs zwischen Parlament und Exekutive, zwischen
Staat und Zivilgesellschaft. Ohne die Strukturierung auf Ressortebene wéren weder die
Einwirkung des Parlaments noch die Geltendmachung von Interessen und Belangen der
Betroffenen und der Akteure auBlerhalb des Staatsaufbaus umsetzbar. Das Ressortprin-
zip dient der Zurechenbarkeit von politischen MaBlnahmen und damit der Transparenz
des staatlichen Handelns. Es sollte in diesem Sinne gewlirdigt werden.

Allerdings wiirde die allein am Ressort orientierte Festlegung der Politik zu einseiti-
gen, wahrscheinlich mit anderen Politikbereichen nicht zu vereinbarenden und damit
unerwiinschten Ergebnissen fithren. Deshalb bedarf das Ressortprinzip mehrfacher Kor-
rekturen.

Diese werden erreicht durch

* die Richtlinienkompetenz des Regierungschefs bzw. die Gesamtverantwortung der
Regierung

= die Beteiligungspflicht unter den Ressorts sowie interministerielle Arbeitsgruppen
» das Zusammenwirken der Ebenen des Staatsautbaus

Die meisten Landesverfassungen gewihren dem Ministerprisidenten eine Kompetenz
zur allgemeinen und grundsitzlichen Bestimmung der Leitlinie des Regierungshan-
delns, an denen die Ressorts ithr Handeln orientieren sollen.

In dhnlicher Weise sind bestimmte politische Festlegungen an Beschliisse der Landes-
regierung, also eine kollektive Willensbildung, gebunden. Das Ressortprinzip wird hier-
durch aber nicht aufgegeben, sondern durch Rahmensetzung eher bestétigt.

Anders wirkt sich die Beteiligungspflicht unter den Ressorts aus. Insoweit, als eine
MaBnahme die Aufgaben und Zustiandigkeiten anderer Ressorts beriihrt, ist deren Mit-
wirkung geboten. Dies bezieht sich allerdings immer nur auf die jeweils beriihrten Auf-
gabenbereiche des anderen Ressorts. Im Unterschied zur Richtlinienkompetenz und zur
Gesamtverantwortung wirkt die Mitwirkungspflicht auf jede betroffene Einzelheit und
begriindet insoweit eine Ressortmitverantwortung des anderen Ressorts.

Auch im Bereich der Legislative spiegelt sich diese Konstellation wider. Der Gesetz-
geber handelt stets als Kollektivorgan, als ,,der Landtag®. Uber Ausschiisse und Ar-
beitskreise agieren seine Mitglieder aber auch dhnlich wie die Ressortvertreter einer
Regierung, also fachorientiert und durchaus interessengeleitet.

1.3.2 Die gebietskorperschaftliche Gliederung des Gemeinwesens

Die gebotene, oft auch von Verfassung oder Gesetz vorgeschriebene Beteiligung der
Ebenen des Staatsaufbaus, insbesondere der kommunalen Ebenen, aber auch der ,,funk-
tionalen* Selbstverwaltung in Kammern und sonstigen Korperschaften und Anstalten,
begrenzt ebenfalls die Handlungsspielrdume der Ressorts.

Mehr als die Forderressorts sind die Organe der Landesplanung an dieses Zusam-
menwirken seit langem gewohnt. Sie konnen also ihren Erfahrungsschatz zur Struk-
turierung der Forderpolitik als Modell einbringen. Die Vorgehensweise der Landespla-
nung ist vom stdndigen Austausch mit den Ortlichen und regionalen Ebenen bestimmit.
Sie wird vom ,,Gegenstromprinzip* beherrscht, das vom prinzipiell gleichgewichtigen
Zusammenwirken der kommunalen — wo vorhanden: regionalen — und der Landesebene
beherrscht ist. Im Bereich der Landesplanung hat dieses Prinzip seine Umsetzung in der
Organisation des Planungsprozesses, in der Gestaltung ihres Beschlussverfahrens sowie
in der Beteiligung der Gemeinden und Landkreise, in der Ausgestaltung der Regional-
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planung und auch bei den Planen und Programmen auf Landesebene gefunden. Aller-
dings ist dabei eine Gewichtsverlagerung zugunsten der Landesebene (Genehmigungs-
vorbehalte unter Fachgesichtspunkten) zu beobachten.

In die Fach- und Forderpolitik hat der Gedanke einer friithzeitigen, gleichgewichtigen
und dauernden Beteiligung ,,nachgeordneter Ebenen nur zogernd und in den Lindern
in sehr unterschiedlicher Weise FEingang gefunden. Die Einbeziehung regionaler
und/oder kommunaler Entscheidungstriager wird dabei eher wiederum ressortspezifisch
gehandhabt: Die Bildungsverwaltung spricht mit dem Schulamt, das Wirtschaftsminis-
terium mit der ortlichen oder der regionalen Wirtschaftsforderung, das Stadtebauminis-
terium mit den Stadtplanungsdmtern und Stadtentwicklungsdienststellen usw.

Im Unterschied zu den staatlichen Ebenen ist die Kommune (Gemeinde und Kreis)
vom Prinzip der Einheitsverwaltung bestimmt. Die Vertretungskorperschaft ist das
oberste Verwaltungsorgan. Die Kommunalverwaltung kennt keine eigenstdndigen Res-
sorts. Dennoch bildet sich auch in der Kommune, nicht zuletzt ausgeldst von den res-
sortorientierten Anforderungen aus der staatlichen Verwaltung, ein wachsendes Res-
sortdenken heraus.

Es ist festzuhalten, dass Widerspriiche zwischen nicht beabsichtigten Anforderungen
oder vorhergesehenen Folgen unabgestimmter Fachpolitiken eher auf den 6rtlichen oder
regionalen Ebenen als im zentralen staatlichen Bereich erkannt werden. Deshalb ist eine
frithzeitige Beteiligung der regionalen und kommunalen Ebenen besonders wichtig. Die
bestehende Neigung, Forderentscheidungen beauftragten Dritten, z.B. Forderbanken
oder Dienstleistern zu iibertragen, sollte diesen Zusammenhang beachten. Derartige oft
mit Effizienzgewinn oder Gewinn von Sachkunde begriindete Auslagerungen (,,Out-
sourcing®) von Entscheidungsvorbereitungen oder der Entscheidung selbst wirken ei-
nem integrativen Anspruch entgegen.

1.3.3 Die nicht éffentlichen Akteure und die Zivilgesellschaft

Neben diesen Mitwirkungs-/Beteiligungserfordernissen der offentlichen Trager von
Aufgaben gewinnt die Einbeziehung der Betroffenen zunehmende Bedeutung. Wéhrend
die Beteiligung von Verbianden und Vereinigungen, die sich im Bereich der jeweiligen
Aufgabe betitigen, seit Langem {iiblich ist, bildet sich immer stirker eine Einbeziehung
der allgemeinen Offentlichkeit auch hinsichtlich von Fachpolitiken, gleichgiiltig ob be-
troffen oder nicht, heraus. Tatsdchlich machen sich dabei aber ganz iibergewichtig spe-
zifische Interessen und Belange bemerkbar. Es sollte gesehen werden, dass diese Ent-
wicklung zur Verstirkung spezifischer, nur enge Ressortaufgaben ansprechender Ein-
wirkung fiihrt. Allgemeine, umfassende oder iibergeordnete Gesichtspunkte gehen dabei
zumeist unter. Fachinteressen aus der Zivilgesellschaft verstirken die Ressortinteressen.

Mit Legitimitdtsanspruch kdnnen ortliche oder regionale Belange auch bei Forderent-
scheidungen nur von den institutionellen Tridgern, den Gemeinden, Kreisen, ggf. regio-
nalen Korperschaften eingebracht werden, nicht von Interessenvertretern, die sich als
wahre Reprisentanten der Biirger, der Umwelt, der ortlichen Wirtschaft usw. bezeich-
nen.

Der als selbstverstandlich anerkannte Mitwirkungsanspruch der Zivilgesellschaft tritt
auf dieser Ebene in Konflikt zur kommunalen Selbstverwaltung und deren Koordinati-
ons-/Integrationsanspruch. Die Kommunen konnen, gestiitzt auf das Grundgesetz (Art.
28 Abs. 2), den Anspruch erheben, die Auffassung der ,,0rtlichen Gemeinschaft zu
beabsichtigten iibergeordneten Planungen oder Einzelentscheidungen verbindlich fest-
zustellen.
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Diese Grundverantwortung der kommunalen Selbstverwaltung fiir die Entwicklung
und Férderung ihres Raumes wird durch die Ubertragung von staatlichen Entschei-
dungsbefugnissen auf Dritte auBBerhalb der staatlichen/gebietskorperschaftlichen Struk-
turen unterlaufen. Auch die oft von Forderregelungen der EU geforderte mindestens
gleichrangige Einbeziehung von ,,interessierten Kreisen® fiihrt zu einer Relativierung
der kommunalen Koordinierungspflicht zwischen unterschiedlichen Belangen und Inte-
ressen am Ort bzw. in der Region am Malstab des Gemeinwohls und damit zu einer
Schwichung des moglichen Integrationserfolges.

1.3.4 Die Rolle der Raumordnung im Rahmen integrierter riumlicher Strategien

Unter dem Aspekt integrierter raumlicher Strategien verdient die Landesplanung beson-
dere Aufmerksamkeit: Denn das Aufzeigen rdumlicher (nicht jedoch fachlich/admini-
strativer/finanzieller) Integrationsmoglichkeiten, z.B. an einem System von zentralen
Orten und Entwicklungsschwerpunkten, sehen Raumordnung und Landesplanung als
ihre Hauptaufgabe an (neben Funktionen im Bereich Freiraumschutz). An der Definiti-
on von Forderpolitik im Sinne einer bestmoglichen Zusammenfithrung von quantitati-
ven und qualitativen Zielen unter einer zeitlichen Priorititenfolge sind die Entschei-
dungstriger der Landesplanung jedoch zumeist nicht wirksam beteiligt. Dies beruht auf
der Verteilung der Zustdandigkeiten, vor allem aber auch auf den methodischen Bedin-
gungen ihrer Aussagen in Planen und Programmen sowie auf den unterschiedlichen
Zeithorizonten.

Auch konnen sie Priaferenzen von Biirgern und Unternehmen nur sehr bedingt beein-
flussen. Zwar hat die Raumordnung mit dem aus ihrem Gedankenbild herriihrenden
Grundsatz der ,, Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse“, der in erster Linie auf Raum
und Flidche bezogen wurde, auf raumliche Disparititen hingewiesen. Wegen der fehlen-
den Operationalitit ist diese Festlegung aber Programmsatz geblieben.

Seit ihrer Entstehung hat sich die Landesplanung als im jeweiligen Planungsraum
,umfassend” und ,,libergeordnet” verstanden. Insoweit es sich um die Einwirkung auf
die oOrtliche Planung, insbesondere die Bauleitplanung, mit Zielen und Grundsétzen
handelte, ergaben sich aus diesem Verstindnis keine Schwierigkeiten, wenngleich die
Wirksamkeit landesplanerischer Einwirkung auf kommunale Planungen durch die Ziele
in den unterschiedlichen planungspolitischen Landschaften Deutschlands nicht einheit-
lich ist.

Neben der Orientierung auf Ort und Region hat die Landesplanung stets wahrge-
nommen, dass von Fachpolitiken Raumwirkungen ausgehen und oft geradezu parallele
Systeme der Bewertung von rdumlichen Potenzialen entstanden sind. Am deutlichsten
ist dies mit der Verkehrswegeplanung zu belegen. Die dort getroffenen Entscheidungen
gingen fast stets der Landesplanung voraus, selbst wenn sie frithzeitig in deren Pléne
FEingang fanden. Auch die regionale Wirtschaftspolitik, besonders im Rahmen der GA
bzw. des Européischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE), bietet ein Beispiel fiir
eine fachliche Raumstruktur, mitunter sogar im Konflikt zur Landesplanung.

Die wichtigen staatlichen Infrastrukturplanungen, z.B. in Verkehr, Wirtschaft, Bil-
dung, Gesundheit, Landwirtschaft, Naturschutz, werden von der Landesplanung nach-
traglich tibernommen. Selbst das System von Entwicklungsschwerpunkten und zentra-
len Orten beruht im Wesentlichen auf der vorgefundenen, zum Teil durch Fachplanung
(z.B. Verkehr, Bildung, Gesundheit) geforderten Wirklichkeit. Uber lange Zeitriume
hat sich die Landesplanung als Instrument zur Sicherung von Freirdumen gegen eine
tiberbordende Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung verstanden. Erst mit dem Auf-
kommen des Gedankens der Landesentwicklung anstelle eines bewahrenden und ab-
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wehrenden Aufgabenverstindnisses hat die Landesplanung den Anspruch einer voraus-
schauenden Lenkung der Nutzung des Raums erhoben. Landesplanerische Pline und
Programme haben so zunehmend Aussagen zu Fachpolitiken aufgenommen. Es handelt
sich dabei zumeist um eine Ubernahme des Standes der jeweiligen Fachpolitik zum
Zeitpunkt der Aufstellung des Planes/Programms. Die oft sprunghafte, jedenfalls
schnellem Wandel unterworfene Fachpolitik entzieht sich oft einer zutreffenden Dar-
stellung in der Sprache der Landesplanung.

Angesichts des schnellen Wandels der Voraussetzungen ist der Anspruch einer um-
fassenden Bestimmung der Landesentwicklung durch die Landesplanung nicht zu ver-
wirklichen. Dennoch verbleibt ein wichtiger noch auszubauender Betdtigungsraum der
Landesplanung.

Sie ist in der Lage,
=  Widerspriiche von Fachpolitiken am Ort und in der Region aufzuzeigen
= Integrationspotenziale aufzuspiiren

= {iber das Gegenstromprinzip eine frithzeitige Einbeziehung aller gebietskorper-
schaftlichen Ebenen zu erreichen und Fachbehorden zu beteiligen

Die landesplanerische Einwirkung kann bereits im Bereich der Gesetzgebung einset-
zen. Dazu wire die Einfilhrung einer Raumvertraglichkeitspriifung im Gesetzgebungs-
verfahren denkbar.

Sie sollte verstirkt bei der Festlegung von Ressortpolitiken mitwirken, allerdings
nicht in bestimmender, sondern in begleitender Funktion.

Auf der regionalen Ebene bietet sich auch in Zukunft ein weites Feld fiir landesplane-
rische Einwirkung auf Fachpolitiken. Diese wurde erleichtert, wenn die Entscheidungs-
trager der Fachpolitik und der Landesplanung auf regionaler Ebene zusammengefiihrt
werden, wie dies etwa bei der Funktional- und Regionalreform in Mecklenburg-
Vorpommern nach der urspriinglichen gesetzlichen Regelung vorgesehen war.

2 Die Ansiitze der Raumentwicklungspolitik in Brandenburg und
Mecklenburg-Vorpommern

Nachdem im Abschnitt 1 die allgemeinen Grundlagen zur Beurteilung von Raument-
wicklungspolitiken dargelegt worden sind, sollen nun die konkreten Politiken in Bran-
denburg und Mecklenburg-Vorpommern erldutert und untersucht werden. Dabei wird
zuerst auf den Brandenburgischen Ansatz der Forderung sog. regionaler Wachstums-
kerne (einschl. dessen Flankierung durch die Landesplanung) eingegangen. Anschlie-
Bend wird der Ansatz von Mecklenburg-Vorpommern zur Bildung von Regionalkreisen
vorgestellt, wie er vom Landesgesetzgeber beabsichtigt war, mit der Eingliederung der
Regionalplanung sowie staatlicher Sonderbehdrden und der Verlagerung von Forder-
kompetenzen in die Kreise. Abschliefend wird erwogen, inwieweit die Grundgedanken
dieses Ansatzes auch nach dem Urteil des Verfassungsgerichts noch verfolgt werden
konnten. Pas Ergebnis wird sodann mit dem Vorgehen von Brandenburg verglichen und
bewertet.

7 Zum Zeitpunkt der Verfassung des Bandes war die Kreisgebietsreform durch das Landesverfassungsgericht ge-
stoppt. Inzwischen liegt ein neuer Gesetzentwurf zur Kreisgebietsreform vor (Stand: 10.02.2009).
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2.1 Brandenburg

2.1.1 Grundsitzlicher Ansatz

Die brandenburgische Landesregierung hat Ende 2004 begonnen, ihre Forderpolitiken
neu auszurichten. Ein Teil der Neuausrichtung bezieht sich dabei auf die Raumentwick-
lung im weiteren Sinn. Nachdem im September 2004 Landtagswahlen stattgefunden
hatten, bot der Beginn der neuen Legislaturperiode den politischen Akteuren Gelegen-
heit, einen Blick auf die mittelfristigen Entwicklungsperspektiven des Landes zu wer-
fen. Die Faktoren, die dabei in Betracht gezogen wurden, konnen hier nur schlagwortar-
tig angedeutet werden. Es waren u. a.

* der stagnierende Angleichungsprozess von Ost- und Westdeutschland und die Er-
kenntnis, dass man fiir den Aufbau Ost neue Wege gehen muss

» das (bereits feststehende) Sinken der Zahlungen aus dem Solidarpakt II und die dar-
aus resultierende Erfordernis, durch Stirkung der Wirtschaftskraft die eigene Fi-
nanzkraft zu verbessern

» die Abwanderung von Menschen aus den bereits diinn besiedelten Rdumen des Lan-
des bzw. die ausbleibende Zuwanderung und die Erkenntnis, dass nur neue Arbeits-
plitze die Abwanderung ddmpfen und Zuwanderung initiieren kénnen

Alle diese Faktoren haben gemeinsam, dass sie sich (in der einen oder anderen Wei-
se) auf die Stiarkung der wirtschaftlichen Basis beziechen. Entsprechend wurde im Koali-
tionsvertrag, den SPD und CDU fiir die Legislaturperiode 2004-2009 geschlossen ha-
ben, festgelegt:

,,Den Zielen:

»  Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit der Unternechmen, Handwerksbetriebe, Gewer-
betreibenden und Selbstindigen,

» der Stabilisierung der Wirtschaftsstrukturen, Herausbildung von Branchenschwer-
punkten und Férderung von innovativen Kompetenzen sowie

» der Verbesserung des Wirtschaftsimage des Landes

verpflichten sich alle Politikbereiche (vgl. SPD und CDU Brandenburg 2004, Hervor-
hebung durch Autoren).

Fir den weiteren Prozess entscheidend war die Erkenntnis, dass alle Politikbereiche
an der Starkung der Wirtschaftskraft mitwirken miissen. Aus diesem Grunde iibernahm
innerhalb der Landesregierung die Staatskanzlei die Federfithrung.

Aufbauend auf der Koalitionsvereinbarung hat das Wirtschafisministerium des Lan-
des dann Ende 2004 eine Kabinettsvorlage eingereicht, mit der dieser Punkt der Koaliti-
onsvereinbarung operationalisiert und untersetzt wurde. Dabei wurden zum einen die
Politikbereiche benannt, die fiir die Starkung der Wirtschaftskraft und zur Férderung der
innovativen Kompetenzen besonders wichtig sind. Neben der Wirtschaftsférderung im
engeren Sinn waren das: Wissenschaftspolitik, Arbeitsmarktpolitik, Verkehrspolitik,
Umweltpolitik und Stddtebauforderung. Die im engeren Sinn entwicklungsrelevanten
Politikfelder (siehe oben 1.2) sind also in den Prozess eingebunden.

Die Idee, dass alle (entwicklungsrelevanten) Politikfelder an einen Tisch gehoren, hat
mit der Federfiihrung der Staatskanzlei in der institutionellen Struktur innerhalb der
Landesregierung zur Gestaltung des Prozesses ihren Niederschlag gefunden. Dahinter
stand die Uberlegung, dass der Prozess am besten von einer Instanz gesteuert werden
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kann, die nicht nur einer Fachpolitik verbunden ist. Die Entscheidung kann durchaus
auch als grundsitzliche Bejahung des Ressortprinzips und Anerkennung der Existenz
von Einzelinteressen von Ressorts verstanden werden (die gleichwohl im Interesse des
grolen Ganzen koordiniert und abgestimmt werden miissen). Vor dem Hintergrund der
oben (sieche 1.3.1) erdrterten Relevanz des Ressortprinzips kann diese Struktur positiv
bewertet werden.

SchlieBlich enthielt die Kabinettsvorlage eine Aussage zu den rdumlichen Implikatio-
nen einer solchen Strategie. Sie machte klar, dass die Neuausrichtung der Forderpolitik
mit einer rdumlichen Konzentration der Fordermittel auf Standorte mit (auch raumli-
cher) Ausstrahlungskraft und mit tiberdurchschnittlichen wirtschaftlichen oder wissen-
schaftlichen Potenzialen einhergehen miisse. Dahinter standen folgende Uberlegungen:

a. FEine ressortiibergreifende Politik der Stirkung der Wirtschaftskraft muss in einem
(im Vergleich zu Westdeutschland/Westeuropa) strukturschwachen Wirtschafts-
raum wie Brandenburg/Ostdeutschland an den iiberdurchschnittlichen Potenzialen
ansetzen, wenn sie liberhaupt eine Chance haben will, das Niveau wirtschaftsstirke-
rer Rdume zu erreichen.

b. Die rdumliche Verteilung der wirtschaftlichen Potenziale wird als kurzfristig nicht
zu beeinflussende Rahmenbedingung angesehen.

c. [Eine Verzahnung der Politikbereiche braucht eine rdumliche Komponente, da einige
Politikfelder mit standortgebundenen Ausstrahlungseffekten einhergehen (z.B.
Stadtebauforderung) oder anderweitig an den Raum gebunden sind (z. B. Verkehrs-
infrastrukturpolitik).

Diese Uberlegungen konnen als Ausgangspunkt einer neuen Raumentwicklungsstra-
tegie des Landes Brandenburg angesehen werden. Hervorzuheben ist, dass man sich
durch die Orientierung an den vorhandenen Potenzialen im Raum implizit davon verab-
schiedet hat, kleinrdumig alle Gebiete des Landes gleich zu behandeln. Gleichwohl
muss man ihn nicht unbedingt als Absage an die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnis-
se interpretieren (vgl. Dybe 2006). Denn wenn es gelingt, durch die Stirkung der — im
brandenburgischen Vergleich — starken Standorte den Riickstand gegeniiber anderen
wirtschaftsstarken Rdumen zu verringern, dann wird im iiberregionalen Mallstab ein
Beitrag zur Angleichung der Lebensverhiltnisse geleistet.

Auch mit dem traditionellen Planungsinstrumentarium, wie es in der Festlegung zent-
raler Orte zum Ausdruck kommt, harmonisiert der neue Ansatz. Denn zentrale Orte sol-
len insbesondere der Sicherung der Daseinsvorsorge in dem von ihnen abzudeckenden
Teilraum dienen. Anders als Entwicklungsstrategien muss sich Daseinsvorsorge aber an
einem (innerhalb gewisser Bandbreiten) gleichen Zugang zu o6ffentlichen Giitern im
Raum orientieren. Ob es in einem Teilraum ein Krankenhaus oder eine weiterfiihrende
Schule gibt, sollte sich nicht nach der Wirtschaftskraft richten. Hier gibt es einen wei-
tergehenden staatlichen Versorgungsauftrag.

2.1.2 Kiriterien zur Bestimmung regionaler Wachstumskerne

Entlang der Linien des Kabinettsbeschlusses begann eine interministerielle Arbeits-
gruppe der Landesregierung unter Leitung der Staatskanzlei, die Standorte mit iiber-
durchschnittlichen wirtschaftlichen oder wissenschaftlichen Potenzialen zu identifizie-
ren. Kriterien filir tiberdurchschnittliche wirtschaftliche Potenziale waren dabei u.a. ho-
he privatwirtschaftliche Investitionen in den vergangenen Jahren und das Vorhanden-
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sein von Unternehmen aus den von der Wirtschaftsforderung festgelegten Branchen-
kompetenzfeldern (vgl. Landesregierung Brandenburg 2005a).

Standorte mit liberdurchschnittlichen wissenschaftlichen Potenzialen waren die Orte
mit Universitdten und Fachhochschulen. Vor dieser Festlegung wurde auch gepriift, ob
dadurch groBlere Stidte mit bedeutenden auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen
unberiicksichtigt bleiben wiirden; das war jedoch nicht der Fall.

Als drittes Kriterium wurde eine Bevolkerung von 20.000 Einwohnern festgelegt.
Hinter diesem Kriterium stand insbesondere die Uberlegung, dass eine riumliche Ver-
zahnung der verschiedenen Politikfelder stiddtische Strukturen voraussetzt. Ohne solche
Strukturen wire das beabsichtigte Zusammenspiel von harten und weichen Standortfak-
toren schwer organisierbar. Hinzu kommt, dass die ausgewihlten Standorte Ausstrahlef-
fekte auf den sie umgebenden Raum entfalten sollen. Auch das setzt eine gewisse Min-
destgroB3e voraus.

Um in einem einfachen Ausdruck die Botschaft dieser drei Kriterien zu transportie-
ren, wurden die Standorte mit iiberdurchschnittlichen wirtschaftlichen oder wissen-
schaftlichen Potenzialen als ,,regionale Wachstumskerne* bezeichnet.®

Das Vorgehen bei der Festlegung der Wachstumskerne folgte also weitgehend einem
Top-down-Ansatz. Der Grundansatz, sich an {iberdurchschnittlichen Potenzialen zu ori-
entieren und diese anhand landesweit einheitlicher Kriterien zu identifizieren, konnte
nur so umgesetzt werden. Allerdings ist die Top-down-Festlegung der Wachstumskerne
nicht zu verwechseln mit einer Top-down-Entwicklung der Kerne (vgl. unten).

Parallel zum Prozess der Identifikation der Wachstumskerne diskutierte auf Vorlage
des Landesvorsitzenden der Landesvorstand der SPD ein Papier zur Entwicklung Bran-
denburgs, das einen etwas anderen Akzent setzte. Das Papier betonte sehr stark die Rol-
le der berlinnahen Raume.

Durch die Vorstandsdiskussion wurde der Eindruck erweckt, dass der bisherige
Raumentwicklungsanspruch, die berlinfernen Rdume bevorzugt zu entwickeln, in sein
Gegenteil verkehrt werden sollte (d. h. schwerpunktmifBige Forderung des unmittelbaren
Berliner Umlandes). Eine ausschlieSliche Berlin-Orientierung hitte aber der Leitlinie
widersprochen, sich an den im Raum vorhandenen wirtschaftlichen Potenzialen zu ori-
entieren. Denn diese finden sich nicht nur im Berliner Raum, sondern auch in berlinfer-
neren Teilrdumen (insbesondere auch in gesicherten industriellen Kernen). Entspre-
chend hat sich dieser Vorstol3 in seiner urspriinglichen Form auch nicht in der Raum-
entwicklungspolitik der Landesregierung niedergeschlagen. Ein Ergebnis der Orientie-
rung der Landesregierung an bestehenden Potenzialen war allerdings, dass eben auch
die Potenziale des berlinnahen Raumes bewusster mitgedacht wurden. Noch vor weni-
gen Jahren wurden in einigen Politikfeldern die Fragestellungen so formuliert, dass eben
dieser Raum als weniger bedeutsam erschien.” Das dnderte sich durch die regionalen
Wachstumskerne.

2.1.3 Festlegung der regionalen Wachstumskerne

Ein erster Vorschlag fiir die Festlegung der regionalen Wachstumskerne vonseiten der
Arbeitsebene lag im Friihjahr 2005 auf dem Tisch. Dieser Vorschlag wurde anschlie-

8 Das Auftauchen des Begriffs ,,Wachstum® kann dabei als etwas ungliicklich bezeichnet werden. Denn es geht
mehr um Entwicklung als um Wachstum.

® So hatte zum Beispiel die Stadtumbaupolitik fiir den Stadtumbauprozess knapp 30 Stidte festgelegt. Von diesen
Stédten lag nur eine einzige Stadt im Umfeld von Berlin. Damit wurde der Eindruck erweckt, als sei Stadtentwick-
lungspolitik nur in berlinfernen Rdumen ein wichtiges Feld.
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end — der Idee vom Gegenstromprinzip (vgl. oben 1.3.2) folgend — auf Standortent-
wicklungskonferenzen, die in den fiinf regionalen Planungsgemeinschaften durchge-
fiihrt wurden, diskutiert. Gleichzeitig wurden wichtige Akteure aus den Wachstumsker-
nen von der Staatskanzlei angeschrieben und um die Benennung von MaBlnahmen zur
Entwicklung des Wachstumskernes gebeten (Einbeziehung von Wirtschaft und Teilen
der Zivilgesellschaft).

Damit wurde der urspriingliche Top-down-Ansatz bei der Festlegung der Wachs-
tumskerne um erhebliche Beteiligungselemente ergénzt; die bei reinen Top-down-An-
sdtzen bestehende Gefahr von Anspruchsdenken und geringer regionaler Eigeninitiative
wurde so vermieden. Der Prozess miindete in die Festlegung von 15 regionalen Wachs-
tumskernen durch die Landesregierung im November 2005. Von diesen 15 Kernen la-
gen fiinf in der Nédhe Berlins und zehn entfernt von Berlin. AuBerdem wurden benach-
barte Stddte zu einem gemeinsamen Wachstumskern zusammengefasst. Damit wurde
nicht nur der schon bisher bestehenden Verflechtung dieser Stidte Rechnung getragen.
Es wurde auch angedeutet, dass die Landesregierung eine verstirkte Zusammenarbeit
dieser Stidte begriilen wiirde. Insgesamt gab es fiinf solcher ,,Mehrlingskonstellatio-

(13

nen .

Im Einzelnen wurden als Wachstumskerne festgelegt: Schwedt/Oder, Wittenber-
ge/Perleberg/Karstidt, Neuruppin, Oranienburg/Velten/Hennigsdorf, Eberswalde, Bran-
denburg a.d.H., Potsdam, Ludwigsfelde, Wildau/Konigs Wusterhausen/Schonefeld
(,,Schonefelder Kreuz®), Fiirstenwalde, Frankfurt (Oder)/Eisenhiittenstadt, Lucken-
walde, Cottbus, Finsterwalde/Lauchhammer/Schwarzheide/Senftenberg/Grof3rdschen
(,, Westlausitz*), Spremberg.

Wichtigste Verdnderung gegeniiber dem urspriinglichen Vorschlag vom Friihjahr
war, dass Wittenberge/Perleberg/Karstidt als zusitzlicher Wachstumskern benannt wur-
de: ,,Das Kabinett honoriert damit die beeindruckenden Aktivititen in der gesamten
Prignitz zur ErschlieBung der eigenen Potenziale, die durch die Diskussion iiber die
Neuorientierung der Landesforderung in den letzten Monaten ausgeldst worden sind.*
(Landesregierung Brandenburg 2005b).

Nachdem zusammen mit der Festlegung der Wachstumskerne auf Grundlage der Be-
nennung von Maflnahmen zur Entwicklung fiir die Wachstumskerne durch die Akteure
schon eine Liste von SofortmaBBnahmen im Verkehrsbereich beschlossen worden war,
rliickte anschlieBend die urspriingliche Idee integrierter Entwicklungsmaflnahmen wie-
der in den Vordergrund. Dazu wurden — als weiteres Bottom-up-Element — die Wachs-
tumskerne gebeten, fiir ihren Standort ein sog. Standortentwicklungskonzept zu erarbei-
ten. Mithilfe der Standortentwicklungskonzepte sollten die einzelnen Entwicklungs-
mafinahmen aufeinander abgestimmt werden. Auflerdem dienten sie zur Ableitung von
Priorititen. Diese Konzepte haben alle Wachstumskerne im Laufe des Jahres 2006 vor-
gelegt. Sie wurden zwischen den kommunalen Akteuren und Vertretern aller entwick-
lungsrelevanten Ministerien besprochen. In diesem Rahmen hat die Landesregierung
auch immer deutlich gemacht, dass es sich bei der Unterstiitzung der Wachstumskerne
um einen langfristig angelegten Prozess handelt. Zwischenergebnis waren zwei Kabi-
nettsbeschliisse zu SchliisselmaBBnahmen im September und Dezember 2006. Auch
MafBnahmen, zu denen noch Konkretisierungsbedarf besteht oder die anderweitig besser
befordert werden konnen, waren aufgefiihrt.

In einem Gesprach des Chef der Staatkanzlei mit den (Ober-)Biirgermeistern der
Wachstumskerne vom 14. Februar 2007 hat die Landesregierung dieses Konzept erneut
bekriftigt, die Fortsetzung der Gespriache mit den Wachstumskernen angekiindigt sowie
eine Evaluierung des Verfahrens in Aussicht gestellt (vgl. Staatskanzlei 2007). Von
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Seiten der Wachstumskerne wurde unter anderem hervorgehoben, dass man in der Ko-
ordination der Aktivititen durch die Staatskanzlei und der damit einhergehenden Mog-
lichkeit, alle Ressorts gleichzeitig anzusprechen, einen klaren Mehrwert sehe.

Im Sommer 2007 haben alle Wachstumskerne Statusberichte {iber die Umsetzung der
im Jahr 2006 beschlossenen SchliisselmaBnahmen vorgelegt. In diesem Kontext wurden
auch neue MaBBnahmen vorgeschlagen. Zu den Statusberichten tauschten sich im Herbst
2007 erneut Vertreter der entwicklungsrelevanten Ministerien und Repriasentanten der
Wachstumskerne im Rahmen von Arbeitsgesprachen bei der Staatskanzlei aus.

2.1.4 Ausblick auf den weiteren Prozess

Fiir eine erfolgreiche weitere Gestaltung des Prozesses werden (mindestens) drei Fakto-
ren von entscheidender Bedeutung sein. Zum einen kommt es darauf an, dass die (6f-
fentlichen und privaten) Akteure in den Wachstumskernen den Prozess weiter voran-
treiben. Dazu gehort, dass im Zusammenspiel von Politik, Wirtschaft und Zivilgesell-
schaft die Strategien zur Stirkung der Wirtschafts- und Wissenschaftsstandorte weiter
umgesetzt werden. In diesem Rahmen sollten auch neue MaBnahmen zur Stirkung der
Potenziale generiert werden. Dazu gehort aber auch die Bereitschaft, auf weniger
wachstumsrelevante PolitikmaBnahmen zu verzichten und sich endgiiltig von der Politik
des ,,nice to have* zu 16sen.

Zum zweiten wird es auf der Ebene der Landesregierung darauf ankommen, inwie-
fern die Selbstverpflichtung der Ressorts zur Stirkung der Wachstumskerne in die ein-
zelnen Fachpolitiken hineingewoben wird. Denn mit geringer werdenden Finanzmitteln
verringert sich der finanzielle Spielraum, Wachstumskerne auch dann mit zu bedenken,
wenn die Fachpolitik eigentlich ein anderes raumliches Muster nahelegt. Dann wird die
Grundsatzfrage, ob die aus einer Fachlogik folgenden rdumlichen Muster zugunsten der
Wachstumskerne gedndert werden, neu aufgerufen werden.

Zum dritten wird die Kooperationskultur entscheidend sein: In den ,,Mehrlingswachs-
tumskernen® wird es darauf ankommen, dass die Zusammenarbeit zwischen den betei-
ligten Stidten weiter vertieft wird. Zumindest fiir die Wachstumskerne in der Nédhe zu
Berlin wird es dariiber hinaus auch von Relevanz sein, wie sich die Beziehungen zu
Berlin entwickeln (das gilt auch fiir die kleinrdumigen Beziehungen zwischen berlinna-
hen Wachstumskernen und Berliner Auflenbezirken).

2.1.5 Zur Rolle der Landesplanung bei der riumlichen Neuausrichtung
der Forderpolitik

Die Landesplanung ist kein mit Fordermdglichkeiten ausgestattetes Fachressort. Thre
Rolle ist mithin ambivalent zu bewerten. Innerhalb der Landesregierung ist nicht die
Landesplanung, sondern die Staatskanzlei und die entwicklungsrelevanten Ressorts sind
die treibenden Kriéfte fiir die Neuausrichtung der Forderpolitik. Auch die koordinieren-
de Rolle der Staatskanzlei hitte die Landesplanung, der nur eine raumbezogene, nicht
aber eine fachpolitikbezogene Koordinierungsaufgabe zukommt, insofern als ein Res-
sort unter mehreren nicht iibernehmen kdnnen.

Die Rolle der Landesplanung bei der rdumlichen Neuausrichtung der Forderpolitik
auf regionale Wachstumskerne war und ist, die Fokussierungsiiberlegungen in das (un-
ter ihrer Federfliihrung erarbeitete) Leithild Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg, in
das Gemeinsame Landesentwicklungsprogramm (LEPro) sowie den Landesentwick-
lungsplan (LEP B-B) einfliefen zu lassen. So bekennt sich der Entwurf des Landesent-
wicklungsprogramms vom Juli 2006 dazu, dass die Wachstumschancen Brandenburgs

139



B Neue Ansiitze der Raumentwicklungs- und Forderpolitik

in rdumlichen und sektoralen Schwerpunkten mit besonderem wirtschaftlichem oder
wissenschaftlichem Potenzial liegen (vgl. Gemeinsame Landesplanungsabteilung 2006a
und 2006b), und tibernimmt so die Grundkonzeption der Landespolitik. Auch vertritt
die Gemeinsame Landesplanungsabteilung das Ministerium fiir Infrastruktur und
Raumordnung in der interministeriellen Arbeitsgruppe zur Stirkung der regionalen
Wachstumskerne. Insofern ist die Landesplanung bei der rdumlichen Neuausrichtung
der Forderpolitik durchaus beteiligt.

Die vorgeschlagene Reduzierung der Hierarchieebenen im Zentrale-Orte-System
(ZOS) (vgl. den Beitrag von Reichel in diesem Band) fiihrt zudem zu einer Stirkung der
groferen Stadte.'® Fiir Mittelzentren ist ein Tragfihigkeitsbereich von 30.000 Einwoh-
nern vorgesehen (d.h. ungefahr 30.000 Einwohner wohnen in dem als Mittelzentrum
ausgewiesenen Raum und seiner Umgebung). Damit ist eine gewisse Parallelitdt zum
Wachstumskernansatz gegeben, bei dem ja u.a. auch ein Bevolkerungskriterium von
20.000 Einwohnern zugrunde lag.

Diese Parallele ist auch deshalb sinnvoll, weil der kommunale Finanzausgleich zu-
kiinftig insbesondere den Handlungsspielraum der geplanten Mittel- und Oberzentren
wahren soll. So fiihrt die Orientierung des Finanzausgleichs an Mittel- und Oberzentren
dazu, dass indirekt auch die allermeisten regionalen Wachstumskerne durch den neuen
Finanzausgleich gestéirkt werden.

2.2 Mecklenburg-Vorpommern

Analog zu Brandenburg setzt auch Mecklenburg-Vorpommern auf die Entwicklung des
Landes durch integriertes, ressortiibergreifendes Handeln, die Aktivierung regionaler
Potenziale und einen stirkeren Fokus auf rdumliche Strukturen. Ausgangspunkt von
Mecklenburg-Vorpommern bei der Neuausrichtung der Raumentwicklung und der 6f-
fentlichen Forderung waren dabei — anders als in Brandenburg — institutionelle bzw.
verwaltungsstrukturelle Reformiiberlegungen, namentlich die Funktional- und Kreis-
strukturreform.

Die Forder- und Infrastrukturpolitik in Mecklenburg-Vorpommern (M-V) findet ihre
landesplanerische Grundlage und Rahmensetzung im Landesraumentwicklungspro-
gramm vom 30.05.2005 (LEP-LVO M-V), einer Rechtsverordnung der Landesregie-
rung. Diese Ausgangslage wird vom Urteil des Landesverfassungsgerichts nicht beriihrt.
Konzeptionell besteht jedoch ein Zusammenhang mit der beabsichtigten Funktionalre-
form, insbesondere hinsichtlich der beabsichtigten Kommunalisierung der Regionalpla-
nung bei den Kreisen.

2.2.1 Verhiltnis von Landesplanung und Forderpolitik

Das LEP stellt unter 1.3 (S. 14) klar: Die Festlegung von Forderstrategien, Zuweisun-
gen, Fordertatbestinden oder Fordermittelvergaben ist nicht Regelungsgegenstand des
LEP. Zugleich verweist der Programmtext jedoch darauf, dass das LEP zu den ,,Grund-
lagen* vieler Forderprogramme gehore. Darauf werde in Text und Begriindung an ent-
sprechender Stelle hingewiesen.

Im Weiteren rdumt das LEP der Schaffung und Sicherung von Arbeitsplitzen bei al-
len Abwagungsentscheidungen und Ermessenspielrdumen Prioritdt ein. (2., S. 15) und
betont mit Blick auf knappe 6ffentliche Mittel und den Bevdlkerungsriickgang die Leit-

10 Auf die Kompatibilitit von Wachstumskernstrategie und einem auf Daseinsvorsorge zielenden Zentrale-Orte-
Ansatz wurde oben schon hingewiesen.
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linie einer Entwicklung des Landes {iber ein Netz von Stddten, Hand in Hand mit leis-
tungsfiahigen Verwaltungsstrukturen, um durch Biindelung von 6ffentlichen Investitio-
nen und Fordermitteln ,,Synergieeffekte* wie auch Impulse auf das Umland zu erzeu-
gen. ,,Regionale Wachstumspole* sollen so entstehen (2.10; S. 17). SchlieBlich fordert
das LEP die Ausrichtung des Fordermitteleinsatzes an von der Landesplanung definier-
ten und abgegrenzten Raumtypen (3.1, S. 18).

Wenngleich das LEP an der ressortméfBigen Eigenverantwortlichkeit fiir Forderent-
scheidungen festhélt, folgt doch schon aus den Leitlinien eine erhebliche Einwirkung
auf Fordersysteme und Einzelentscheidungen. Dies schldgt sich dann in den vielen — oft
allerdings nur referierenden-fachbezogenen Aussagen nieder. Dies gilt insbesondere fiir
das Kapitel 6 — Infrastrukturentwicklung — des LEP.

Auf die Gestaltung von Forderinstrumenten wirkt sich auch die im LEP vorgesehene
Einrichtung von Stadt-Umland-Rédumen — als Ziel der Landesplanung — aus, die aus-
driicklich ,,Grundlage* fiir den Einsatz von Forderinstrumentarien des Landes sein sol-
len (3.1.2, S. 19/20). In diesen Ridumen werden die Kommunen zu einer von der Lan-
desplanung zu beurteilenden besonderen Kooperation veranlasst werden, u.a. als Vor-
aussetzung einer Landesforderung.

Mittelbar wird sich weiter die Festlegung von Zentralen Orten, innerhalb dieser von
Gemeindehauptorten, als Aufgabe der Landes-/Regionalplanung auf die Landesforde-
rung lenkend auswirken, zumal davon die kommunale Finanzausstattung abhingt (3.2,
S. 26 f.). Gemessen werden muss das landesplanerische System in seiner Wirkung in
Zusammenhang mit der kiinftigen Strukturreform.

2.2.2 Auswirkung des verfassungsgerichtlichen Urteils auf das Fordersystem

Mit der Kreisreform wollte das Land Mecklenburg-Vorpommern einen auszufiillenden
Rahmen fiir eine dezentral gegliederte Forder- und Infrastrukturpolitik schaffen. Anstel-
le der Landkreise und kreisfreien Stadte sollten fiinf Kreise als kommunale Gebietskor-
perschaften regionalen Zuschnitts geschaffen werden. Diesen sollten die Regionalpla-
nung und wichtige Fachplanungen z. B. in den Bereichen Flurbereinigung, Abfall, Was-
ser und Hochwasserschutz tibertragen werden. Den Kreisen bzw. ihren Landréten soll-
ten auch fiir die Steuerung der Landesentwicklung wichtige Genehmigungs- oder Ein-
griffsbefugnisse iibertragen werden, z. B. hinsichtlich der kommunalen Bauleitplanung,
im Immissionsschutz, Naturschutz, im Bauwesen, bei den Fern- und Kreisstralen und
im sonstigen Umweltschutz.

Nicht zu unterschitzen war die Zustindigkeit der Landridte im Schulbereich (Schul-
dmter), der Kreise fiir die Schulentwicklungsplanung und die weiter beabsichtigte Uber-
tragung der ,,inneren Schulangelegenheiten auf die kommunale Ebene, schlielich die
bestehende Zustdandigkeit fir die Weiterbildung.

Diese Aufgabenzuordnung hitte es dem Land erlaubt, die Forderzustindigkeit auf
vielen Gebieten der kommunalen Ebene zuzuweisen. Dies gilt z.B. fiir die einzelbe-
triebliche Forderung und die Direktzahlungen im Agrarwesen, fiir die Férderprogramme
im Naturschutz sowie fiir die Weiterbildung.

Die erforderliche Finanzausstattung der Kommunen soll nach der Reformkonzeption
durch allgemeine/pauschale Zuweisungen, nur ausnahmsweise durch Sonderausglei-
che/Zweckzuweisungen erfolgen. Zentrale Orte werden jedoch Zuweisungen fiir ,,liber-
gemeindliche Aufgaben® erhalten.
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Die regionale und sektorale Wirtschaftsforderung sollte auch nach der Reformkon-
zeption in den bestehenden Strukturen ablaufen. Sie wird im Wesentlichen iiber das
Forderinstitut des Landes abgewickelt. Auch jenseits der Wirtschaftsférderung im enge-
ren Sinn werden gerade die Kompetenzen, die zur Initiierung von 6konomischen Ent-
wicklungsprozessen wichtig sind, nicht dezentralisiert.

Insofern hitte die vorgesehene Aufgabenverteilung der kommunalen Ebene eine
selbstbestimmte Lenkung der regionalen Verteilung der 6ffentlichen Giiter erlaubt und
damit eine eigenstindige Fordertitigkeit auf kommunaler Ebene moglich gemacht. Im
Hinblick darauf, dass die Kommunalverwaltung einschlieBlich der Kreise keine Res-
sorts kennt und iiberdies in iiberschaubaren Rdumen handelt, ergdbe sich die Moglich-
keit das ausschlieBliche Ressortdenken auch tatséchlich zu iiberwinden. Hier wéren die
Landrite besonders gefordert. Uberdies wire zugleich mehr selbst initiiertes und ver-
antwortetes Handeln der ortlichen/regionalen Akteure ndtig gewesen.

Das Landesverfassungsgericht (LVerfG) hat die Bildung der fiinf Regionalkreise in
erster Linie wegen ihrer Flichengrofle als mit der Garantie der kommunalen Selbstver-
waltung unvereinbar und daher verfassungswidrig erklért. Die Entscheidung, ,,die neuen
Kreise an den Planungsregionen auszurichten“, sei ,,maflgeblich von dem Bestreben
getragen, die bisher vom Land wahrgenommenen Verwaltungsaufgaben so weit wie
moglich auf die Kreise zu iibertragen® (Urteil S. 47). Diese Erwagung (Effizienz staatli-
cher Verwaltung) sei maf3geblich fiir den Kreiszuschnitt gewesen.

Das LVerfG erkennt ausdriicklich an, dass sowohl die Ubertragung zusitzlicher staat-
licher Aufgaben auf die Kreise bzw. die Landrite, noch mehr die Erweiterung der
Selbstverwaltungsaufgaben der Kreise ,,der biirgerschaftlich-demokratischen Dimension
der kommunalen Selbstverwaltung mehr Gewicht* verschaffen wiirde (Urteil S. 50).
Das Gericht nennt in diesem Zusammenhang ausdriicklich ,,die besonders gewichtige
Regionalplanung* und auch die Schulentwicklungsplanung.

Gleichwohl gelangt das LVerfG zu der Auffassung, dass die neuen Kreise im Zu-
schnitt zu grof} seien, als ,,dass es ihren Biirgern moglich ist, nachhaltig und zumutbar
ehrenamtliche Tatigkeit im Kreistag oder eines seiner Ausschiisse zu entfalten.* (Urteil
a.a.0.). Allein auf diese Erwédgung stiitzt das Gericht die Feststellung der Verfassungs-
widrigkeit. Es fiihrt aus, dass ,,eine ehrenamtliche Tétigkeit ... bei einer betrdchtlichen
VergroBerung der Fliche eines Kreises ebenso betrachtlich erschwert werden kann und
vielfach wird.” Die neuen Kreise seien flir den ehrenamtlich Tétigen nicht mehr tiber-
schaubar, obwohl dieser oft Entscheidungen mit ,,Raumbezug* zu treffen habe.

Das Gericht riigt insbesondere, dass die Landesregierung im Gesetzentwurf dargelegt
habe, zur Bildung von mehr als fiinf Kreisen gebe es im Hinblick auf die Struktur der
unteren Landesbehorden keine Alternative. Dies sei ,,ersichtlich keine an den Belangen
der kommunalen Selbstverwaltung ausgerichtete Priifung® (Urteil S. 58).

Auf S. 59 des Urteils deutet das Gericht eine verfassungsgeméfe Losungsmoglichkeit
an, indem es zu einer in der Gesetzesbegriindung erwéhnten, aber abgelehnten Alterna-
tive feststellt: ,,Das Landesverfassungsgericht kann nicht nachvollziehen, dass die Um-
bildung zu ,etwa acht Kreisen® als ,Minimalreform‘ gekennzeichnet wird*.

Der Innenminister des Landes hat noch am Tage der Urteilsverkiindung sein Fest-
halten an einer Kreisstrukturreform herausgestellt und dabei die Kriterien effiziente
Strukturen, kommunale Selbstverwaltung und Kostengunst genannt (Innenministerium
des Landes Mecklenburg-Vorpommern 2007).
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3 Einschiitzung und Vergleich der Raumentwicklungsstrategien in
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern

Nachdem vor dem Hintergrund eines konzeptionellen Rasters (Teil 1) die Raument-
wicklungsstrategien von Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern diskutiert wor-
den sind (Teil 2), sollen diese nun abschlieBend eingeschétzt und aneinander gespiegelt
werden. Ziel ist, die Stirken eines jeden Ansatzes dazustellen, aber auch Hinweise zur
weiteren Optimierung zu geben.

3.1 Einschitzung Brandenburg

Wirtschaftliche Entwicklung ist nicht das einzige anstrebenswerte Politikziel. Aber fiir
Erfolge in vielen anderen Politikfeldern (zum Beispiel Stadtentwicklung oder Arbeits-
markt) stellt eine stabile 6konomische Basis eine wichtige Grundlage dar (sieche Teil 1)
Die brandenburgische Ausrichtung der Forderpolitik auf wirtschaftliche und wissen-
schaftliche Potenziale und die Stirkung von Stdrken ist deshalb richtig. Unter der Ziel-
setzung ,,Stirken stiarken ergibt sich fast zwangsldufig die Notwendigkeit einer Steue-
rung aus libergeordneter Sicht. Es sind Auswahlentscheidungen erforderlich, die kaum
den negativ oder positiv Betroffenen allein iiberlassen werden konnen. Deshalb ist es
konsequent, dass in Brandenburg die Auswahl der rdumlichen Schwerpunkte auf Lan-
desebene getroffen wurde. Die denkbare Alternative einer Stiarkung der (regionalen)
Kreisebene hitte eine Funktional- und wohl auch Gebietsreform erfordert, die ange-
sichts des Gefdlles zwischen dem Berliner Umland und den berlinfernen Teilrdumen
kaum konzipierbar wire, politisch nicht vermittelbar wire und den Zeithorizont ge-
sprengt hitte.

Insofern ist es auch folgerichtig, dass Brandenburg den Ort der Koordinierung beim
Land sieht und versucht, die Unterstiitzung der wirtschaftlich und wissenschaftlich star-
ken Standorte sowohl durch vertikale Abstimmungen (Land-Wachstumskerne) als auch
durch horizontale Koordination (Abstimmung der Ressorts in Bezug auf Fordermal-
nahmen) zu erreichen. Brandenburg hat es bei allen Bemiihungen um inhaltliche Koor-
dination auf der Landesebene jedoch vermieden, das Ressortprinzip auszuhebeln. Die-
ses wird positiv eingeschitzt. Zum einen wiren ansonsten Widerstdnde provoziert wor-
den, die die Neuausrichtung der Forderpolitik unmdéglich gemacht hitten. Zum anderen
hat — siehe Teil 1 — das Ressortprinzip nicht zuletzt unter dem urdemokratischen Aspekt
der Zurechenbarkeit von politischen Mafinahmen seine Berechtigung.

Die relativ starke Rolle der Landesregierung konnte die Kommunen allerdings dazu
verfiihren, eigene Aktivitidt an dem vermuteten Landesinteresse bzw. der Forderbereit-
schaft des Landes zu orientieren. Es war deshalb sehr richtig, indirekt auch die allge-
meine Finanzkraft der Wachstumskerne zu stirken. Erreicht wurde diese Starkung
durch ein Zusammendenken von Wachstumskernprozess, Uberarbeitung des Zentrale-
Orte-Systems und Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs: Wirtschaftliche
Stirke ist ein Kriterium bei der Benennung der neuen Mittelzentren im Rahmen des
Zentrale-Orte-Systems (vgl. den Beitrag von Reichel in diesem Band). Da sich der
kommunale Finanzausgleich wiederum nach dem Zentrale-Orte-System richtet, werden
tiber diesen indirekten Wirkungsmechanismus die Wachstumskerne auch in ihrer allge-
meinen Finanzkraft gestérkt.

Nicht voll geldst scheint bisher die Einbeziehung der Landesplanung in die Entschei-
dungsstruktur. Zwar ist das Infrastrukturministerium und damit die oberste Landespla-
nungsbehorde interministeriell beteiligt, dieses Haus nimmt aber zugleich auch ver-
schiedene fachliche Belange wahr und diirfte sich im Abstimmungsprozess nicht in ers-
ter Linie als Stimme der Landesplanung verstehen. Die Beteiligung der Regionalen Pla-
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nungsgemeinschaften bzw. -stellen bei Forderentscheidungen, die vom Land getroffen
werden, ist erfahrungsgemifB nur bedingt wirksam. Sie erfolgt jedenfalls nicht im gan-
zen Verlauf der Entscheidungsfindung. So wird vorhandenes Entscheidungsmaterial oft
nicht genutzt. Andererseits besteht in der Regionalplanung der Anspruch, auch ein Re-
gionalmanagement aufzubauen. Dieses Bestreben muss zu Konflikten mit den Forder-
behorden und dem Koordinierungs- und Ausgleichsauftrag der Kreise fiihren und sollte
nicht unterstiitzt werden. Brandenburg wére nahezulegen, die Organisation der Regio-
nalplanung in Richtung auf eine Einbindung in die allgemeine Verwaltung auf Landes-
und Kommunalebene auch unter Effizienzgesichtspunkten zu priifen. Erste Ankiindi-
gungen von Landkreisen, sich aus der Finanzierung von regionalen Planungsstellen zu-
riickzuziehen, weisen bereits in diese Richtung.

Fiir eine quantitative Messung der Gesamteffekte der Ausrichtung der brandenburgi-
schen Politik auf Wachstumskerne ist es noch zu friih. Realistischerweise konnen Aus-
wirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung erst in einiger Zeit erwartet werden. Die
verstirkte Hinwendung zur Forderung wirtschaftlicher und wissenschaftlicher Potenzia-
le, der Aktivierungseffekt fiir die Wachstumskernkommunen und auch die Gleichbe-
trachtung von berlinnahen und berlinfernen Raumen kénnen als positive Aspekte jedoch
schon jetzt festgestellt werden.

3.2  Einschitzung Mecklenburg-Vorpommern

Mit seiner Struktur- und Kreisreform hatte Mecklenburg-Vorpommern in erster Linie
eine Effizienzsteigerung und eine allgemeine Stirkung der kommunalen Ebene ange-
strebt. Die dadurch auch erméglichte Ubertragung von staatlicher Forderverantwortung
war eine erwiinschte Folge. Dieser Ansatz ist zundchst am Landesverfassungsgericht
gescheitert. Die jetzt erneut stattfindende fachpolitische Diskussion sollte wiirdigen,
dass Mecklenburg-Vorpommern unter den Bedingungen eines Bevolkerung verlieren-
den und auBerhalb von Metropolregionen gelegenen Landes bestrebt ist,

= seine Eigenstidndigkeit im foderalistischen System zu wahren,

= eine Konzentration der politischen Willensbildung und Entscheidungsfindung allein
auf Landesebene zu vermeiden und

= der kommunalen Selbstverwaltung Raum fiir relevantes Handeln aus eigener Ver-
antwortung und auf eigene Kosten zu schaffen.

Das Land sollte ermutigt werden, diese Grundgedanken nicht aufzugeben.

Es bleibt zu fragen, ob und inwieweit Mecklenburg-Vorpommern seinen Ansatz der
,Devolution* urspriinglicher Landesverantwortung auf eine gestirkte kommunale Ebe-
ne nach den Restriktionen aus dem Urteil des Verfassungsgerichts noch weiter verfol-
gen wird:'' Schon aus Griinden eines positiven Wettbewerbs im foderalistischen System
sollte das Land seine Ideen nicht aufgeben. Die Eingliederung vieler staatlicher Fachbe-
horden und die Ubertragung von Eingriffs-, Aufsichts- und Bewilligungskompetenzen
in die Kreisebene sind wahrscheinlich selbst bei kleineren kommunalen Einheiten noch
vertretbar (wenn sie auch weniger wirtschaftlich sind).

Man sollte die Krise als Chance begreifen und die vom Verfassungsgericht verordne-
te Denkpause positiv bewerten. Es ist Mecklenburg-Vorpommern zu raten, die instituti-
onelle Umstrukturierung noch mehr mit einer inhaltlichen Strategie der Stirkung von

"' Zum Zeitpunkt der Verfassung dieses Beitrags war die Kreisgebietsreform durch das Landesverfassungsgericht
gestoppt. Inzwischen liegt ein neuer Gesetzentwurf zur Kreisgebietsreform vor (Stand: 10.02.2009).
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Entwicklungspotenzialen im Raum zu verbinden. Die Verbesserung der wirtschaftlichen
und wissenschaftlichen Potenziale ist auch in Mecklenburg-Vorpommern eine Heraus-
forderung, fiir die neue Ideen bendtigt werden.

Die Zukunft der Regionalplanung stellt sich dabei in besonderem Licht dar. Eine Bei-
behaltung der neben Kreisen und kreisfreien Stadten gesondert eingerichteten Regional-
planung verbietet sich nicht nur aus Kostengriinden, sondern auch wegen der uner-
wiinschten Konkurrenz zur Kreisebene, besonders wenn die Regionalplanung auch den
Anspruch auf ein ,,Regionalmanagement® erhebt. Angesichts der positiven Wiirdigung
der Eingliederung der Regionalplanung in die Kreise durch das Landesverfassungsge-
richt sollte dieses Konzept beibehalten werden, zumal es dafiir auch in anderen Lindern
(Niedersachsen) Vorbilder gibt. Der Vorteil einer wirksamen Einbringung regionalpla-
nerischer Beitrdge in fachplanerische und kommunale Entscheidungsprozesse sollte
nicht vertan werden. Das Verhéltnis einer kreisfreien Stadt zu ihrem Umlandkreis konn-
te durch eine zu regelnde regionalplanerische Kooperationspflicht oder im Sinne einer
Regionsverfassung geordnet werden.

3.3  Vergleich der Raumentwicklungsstrategien in Brandenburg und
Mecklenburg-Vorpommern

AbschlieBend sollen die Raumentwicklungsstrategien in Brandenburg und Mecklenburg
aneinander gespiegelt werden (ein Vergleich im engeren Sinn verbietet sich aufgrund
der Unterschiedlichkeit der beriihrten Politikfelder und auch der Ziele).

Withrend Mecklenburg-Vorpommern seine strategischen Uberlegungen in erster Li-
nie auf die Wahrung und Verbesserung der Basisinfrastrukturen setzt, steht bei Bran-
denburg die Forderung von Entwicklungspotenzialen im Vordergrund. Wahrend Meck-
lenburg-Vorpommern den Zugang iiber die Neuorganisation der Verwaltung wihlt (be-
sonders fiir die kommunale Ebene, aber auch bei der Landesplanung und den Fachbe-
horden), setzt Brandenburg auf die Neuausrichtung der Forderpolitik im Rahmen der
bestehenden Verwaltungsstrukturen. Diese Unterschiedlichkeit der Ziele ist sicherlich
auch dem Unterschied in den Raumstrukturen geschuldet. Wiahrend Mecklenburg-Vor-
pommern jenseits des Kiistenstreifens und damit praktisch landesweit {iber eine sehr
geringe Bevolkerungsdichte verfligt, stellt sich die Lage in Brandenburg deutlich diffe-
renzierter dar. Zwar gibt es im Norden, an der Grenze zu Mecklenburg-Vorpommern,
Gebiete mit sehr geringer Bevolkerungsdichte (die sich analog zu Mecklenburg-Vor-
pommern groflen Herausforderungen bei der Basisinfrastrukturen gegeniibersehen). Im
Berliner Umland und auch im Siiden des Landes sind die Einwohnerdichten deutlich
hoher; dadurch stellen sich die Probleme zur Sicherung der Basisinfrastrukturen dort
nicht mit gleicher Schérfe.

Ein weiterer Unterschied ist, dass sich Brandenburg unter Entwicklungsaspekten fiir
die Stirkung einzelner, schon starker Kerne entschieden hat. Mecklenburg-Vorpom-
mern setzt dagegen auf die Ortliche bzw. regionale Initiative in der Annahme, dass man
dort das jeweils Ortlich Sinnvolle und Machbare besser erkennen kdnne. Dabei wird in
Kauf genommen oder sogar gewliinscht, dass in den Kreisen unterschiedliche Strategien
auch hinsichtlich der rdumlichen Konzentration der Kréfte verfolgt werden. Aus Lan-
dessicht kann dies als Mangel an Einheitlichkeit und Berechenbarkeit empfunden wer-
den. Wenn es nun zu kleineren Kreiszuschnitten unter Erhaltung kreisfreier Stadte kom-
men sollte, gewinnt dieser Vorbehalt an Gewicht. Auch ist zu fragen, ob angesichts der
Notwendigkeit zu kommunaler Abstimmung Kreise die Kraft entwickeln werden, in-
nerhalb ihres Gebietes raumliche Fokussierungen vorzunehmen. Der neue Ansatz kénn-
te jedenfalls nur gelingen, wenn die kommunale Ebene die ihr eingerdumten Spielrdume
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und die damit verbundene Verantwortung annimmt und das Land — Politik und Verwal-
tung — den eigenen Gestaltungsverlust hinnimmt. Beides kann nicht unbedingt unter-
stellt werden.

Auf den zweiten Blick gibt es zwischen Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern
bei ergebnisorientierter Betrachtung aber viele Ahnlichkeiten — was angesichts der un-
terschiedlichen instrumentellen Ausgangspunkte bemerkenswert ist: Beide Linder in-
tegrieren Bottom-up-Ansitze in ihre Strategie (formale Dezentralisierung in Mecklen-
burg-Vorpommern, von den Wachstumskernen erarbeitete Standortentwicklungskon-
zepte in Brandenburg), ohne aber im Bereich der sektoralen Wirtschaftsforderung auf
Top-down-Elemente zu verzichten. Auch ist in beiden Lindern mit dem moglichen Wi-
derstand der Landesressorts bei der Umsetzung der jeweiligen Strategien zu rechnen. In
Mecklenburg-Vorpommern steht unverdndert eine Entscheidungsverlagerung vom Land
auf Kreise und Kommunen und damit eine faktische Beschneidung der Ressortkompe-
tenzen im Raum. In Brandenburg ist von einer (zumindest gefiihlten) horizontalen Kom-
petenzbeschneidung durch interministerielle Koordination auszugehen. Schlieflich
muss in beiden Lidndern der Zuwachs an Verantwortung und Freiheitsraum von der
kommunalen Seite erst einmal verarbeitet werden. Das setzt auch voraus, dass die kom-
munale Ebene von Wunschdenken abkehrt und in realistischer Einschitzung des gege-
benen Entwicklungspotenzials handelt.

Hinsichtlich der einzelunternehmerischen Wirtschaftsforderung belassen es die bei-
den Lénder bei der zentralen Organisation unter Einschaltung von Forderinstituten. An-
gesichts der Vorgaben aus der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur (GA) und der EU-Strukturférderung nach dem EFRE sind hier
Regionalisierungsspielrdume innerhalb der Lander beschrinkt, aber keineswegs ausge-
schlossen. Mindestens konnte, namentlich in Mecklenburg-Vorpommern, eine Einbe-
ziehung der Kreise in die Entscheidungsvorbereitung vorgesehen werden. Schon jetzt
haben die regionalen Wachstumskerne in Brandenburg die Moglichkeit, die aus ihrer
Sicht besonders wichtigen GA- und EFRE-Projekte als prioritire Projekte im Rahmen
ihrer Standortentwicklungskonzepte vorzuschlagen.

Wenn in einigen Jahren die Effekte der Strategien in Brandenburg und Mecklenburg-
Vorpommern beobachtbar werden, bietet die Unterschiedlichkeit der forderpolitischen
Vorgehensweisen in den betrachteten beiden Lindern geradezu ideale Voraussetzungen
fiir eine vergleichende Analyse der rdumlichen Wirkungen der unterschiedlichen Raum-
entwicklungsstrategien. Insofern konnten sich Vorbilder fiir die Raumentwicklungs-
und Forderpolitik in Flichenldndern mittlerer Grof3e unter den Bedingungen von Bevol-
kerungsriickgang und wirtschaftlichem Entwicklungsriickstand ergeben.
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