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»Kein menschliches System entbehrt der Willkiir. [...] Es ist im Grunde gleichgiiltig, wo unse-
re Darstellung einsetzt, denn wir kénnen nicht beim Einzelnen verweilen, ohne das Ganze ge-
genwirtig zu haben. Wenn ein System eine Rangordnung darstellt, so liegt der Ton sehr auf
der zweiten Hilfte des Wortes. Wir ordnen unsere Erkenntnisse nach verschiedenen Gesichts-
punkten, die uns wichtig sind. Infolgedessen tritt dieselbe Sache, nur anders gesehen, immer
wieder auf, wihrend sie bei einer richtigen Rangordnung, in einem idealen System, einen ein-
zigen Platz hitte.”

(Losch 1962, S. 1)
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Hinweis:

Die vorliegende Arbeit ist eine Kurzfassung meiner Diplomarbeit zum Thema ,Zur Anwendung der Theo-
rie der zentralen Orte in der Landesplanung. Das Beispiel der Einzelhandelsentwicklung in Stuhr-Brinkum
/ Bremen.”, vorgelegt am 11.09.2006 am Fachbereich 8, Institut fir Geographie der Universitét Bre-
men.



Einleitung

Die Theorie der zentralen Orte ist eine der grundlegenden Standorttheorien der Wirtschaftsgeographie.
Sie bietet ein Erklirungsmuster fiir die rdumliche Verteilung von Siedlungen und ist eines der wenigen
geographischen Denkmodelle, das eine grofle Verbreitung in anderen Wissenschaftsdisziplinen erfahren
hat. Die Zentrale-Orte-Theorie hat aber nicht nur zur Theoriebildung beigetragen, sie dient auch als Basis
fur ein planungswissenschaftliches Raumstrukturkonzept, welches in Deutschland seit den sechziger Jah-
ren zu Steuerung der Siedlungsentwicklung verwendet wird.

In der Bundesrepublik wurde von den Landes- und Regionalplanungsbehorden ein flichendeckendes Netz
an zentralen Orten ausgewiesen. Diese sollen mittels privater und 6ffentlicher Einrichtungen ein Infra-
struktursystem zur Grundversorgung der Bevolkerung zur Verfiigung stellen. Neben diesem Versor-
gungsaspekt besitzt das Zentrale-Orte-Konzept der Raumordnungspolitik eine riumliche Lenkungsfunkti-
on. Ziel dieser Arbeit ist zu analysieren, inwiefern aus der Theorie der zentralen Orte, einer abstrakten
Standorttheorie, ein wirkungsvolles Instrument zur Steuerung der Raumentwicklung entwickelt werden
konnte und welche Perspektiven dieses im Sinne einer nachhaltigen Regionalplanung bietet. Im zweiten
Themenblock dieser Arbeit werden am Beispiel Region Bremen konkrete Handlungsméglichkeiten zu ei-

ner nachhaltigen Regionalentwicklung analysiert.

Die Theorie der zentralen Orte'

Die Theorie der zentralen Orte ist eine in der Tradition der Neoklassik stehende Standorttheorie und
wurde von Walter Christaller 1933 deduktiv ermittelt und anhand der empirischen Beobachtung des siid-
deutschen Stidtesystems verifiziert. Ziel der Theorie ist die Ableitung von raumwirtschaftlichen Gesetz-
mifligkeiten iiber Anzahl, Grofle und riumliche Verteilung von Siedlungen mit tertigrwirtschaftlichen
Funktionen (vgl. Saint-Julien 2002, S. 168f.). Die grundlegende Erkenntnis der Theorie ist dabei, dass fiir
die funktionale Organisation eines Siedlungssystems nicht der Agrar- oder Industriesektor mafigeblich ist,
sondern vor allem der tertidre Sektor (vgl. Blotevogel 2002a, S. 11f.). Christallers Modell beschiftigt sich
mit der Raum- und Siedlungsstruktur, die in einem idealtypischen Raum unter bestimmten Primissen
entsteht. Ziel Christallers ist dabei, die Standorte der Giiteranbieter und Dienstleister in einem Gebiet so
zu wihlen, dass das Gebiet insgesamt in optimaler, also effizienter Weise versorgt wird. Optimal heifit in
diesem Fall, dass alle zentralen Giiter und Funktionen auf eine minimale Anzahl von Angebotsstandorten
konzentriert werden und gleichzeitig versucht wird, die von der Bevolkerung zuriickzulegenden Besor-
gungswege so kurz wie moglich zu halten. Die Theorie liefert daher eine 6konomische Erklirung fiir ei-
nes der grundlegenden Funktionsprinzipien von Stidtesystemen, nimlich fiir Hierarchien. (vgl. Deiters

1996, S. 633f) Die Theorie der zentralen Orte ist allerdings vor allem ein deduktives Gedankenexperi-

1 Ausfiihrlich hierzu: Christaller 1933; als Einfiihrung ist das Ubersichtswerk von Dicken und Lloyd (1999) zur
Wirtschaftsgeographie zu empfehlen.



ment. ,Zentrale Orte bei Christaller bilden ein normatives Idealmodell, dem eine vielfach defizitire und
verbesserungswiirdige Wirklichkeit gegeniiber steht." (Gebhardt 1998, S. 28)

So reduzieren etwa die Pramissen ,,vollkommener Markt“ und ,homo oeconomicus“’ das menschliche Han-
deln auf eine reine Nutzenmaximierung und klammern nicht marktkonforme Steuerungsmoglichkeiten
durch kooperative oder hierarchische Koordinationsformen, wie etwa Politik und Verwaltung aus. Diese
Ausklammerung ist zunichst nur ein Hemmnis fiir eine Fortentwicklung des Ansatzes im Sinne einer
modernen humangeographischen Theoriebildung. (vgl. Blotevogel 1996, S. 620) Zusitzlich sind beide Pri-
missen fiir eine umsetzungsorientierte Herangehensweise an die Theorie, wie sie etwa die Raumplanung
zeigt, hochst problematisch. Es ist daher zu iiberpriifen, ob und inwieweit die Defizite der raumwirt-
schaftlichen Zentrale-Orte-Theorie auch Auswirkungen auf die aus ihr abgeleiteten raumordnerischen

und raumordnungspolitischen Entscheidungen haben.

Das Zentrale-Orte-System in der Raumplanung

Die iibergeordnete Zielvorstellung der bundesdeutschen Raumplanung wird in § 1 (1) des Raumordnungs-
gesetzes (ROG) als die Entwicklung, Ordnung und Sicherung der Teilriume und des Gesamtraums der
Bundesrepublik normiert. Dies soll gemify § 1 (2) ROG der zentralen Leitvorstellung einer nachhaltigen
Raumentwicklung folgen. Nachhaltigkeit zielt darauf ab, die sozialen und wirtschaftlichen Anforderungen
an den Raum mit dessen 6kologischen Funktionen in Einklang zu bringen und so zu einer dauerhaften
und ausgewogenen Entwicklung zu kommen (vgl. Koch, Hendler 2004, S. 39). Die Leitvorstellung der
Nachhaltigkeit ist die wichtigste Neuerung der ROG-Novelle von 1997. Nachhaltigkeit ist dabei ein nor-
mativer, unbestimmter Rechtsbegriff; er entfaltet jedoch eine Bindungswirkung fiir die gesamte Raumpla-
nung in der Bundesrepublik.

Das System der zentralen Orte wird in § 2 (2) Nr. 2 ROG unter der Auflistung der Grundsitze der Raum-

ordnung aufgefiihrt:

sDie dezentrale Siedlungsstruktur des Gesamtraums mit ihrer Vielzahl leistungsfihiger Zentren und Stadtregionen
ist zu erhalten. Die Siedlungstitigkeit ist raumlich zu konzentrieren und auf ein System leistungsfihiger Zentraler
Orte auszurichten. Der Wiedernutzung brachgefallener Siedlungsflichen ist der Vorrang vor der Inanspruchnahm-
e von Freiflichen zu geben.“

Damit ist das System der zentralen Orte ein planerisches Instrument zur Konkretisierung des
ibergeordneten normativen Leitbilds Nachhaltigkeit. Es kombiniert dabei eine Versorgungsfunktion mit
dem Ziel einer riumlichen Standortbiindelung zum Zweck der Verminderung des weiteren Siedlungsfli-
chenzuwachses. Die Siedlungsfliche, also die Fliche, die fiir Infrastrukturen, Wohnen, Arbeiten, Freizeit
und Mobilitit genutzt wird, wichst allerdings in der Bundesrepublik stetig (vgl. Scholich 2003, S. 33f.). So
verbrauchte etwa jeder Bundesbiirger 1997 mit 500m? pro Kopf fast doppelt so viel Siedlungsfliche wie
1950 (vgl. Tonnies 2002, S. 69). Die flichenextensive Siedlungsdispersion, die durch Sub- und Desurbanis-

ierung entsteht, steht zudem noch in engem Zusammenhang mit der riumlichen Funktionstrennung und

2 Die Markteilnehmer handeln vollstindig rational in Bezug auf ihre wirtschaftlichen Entscheidungen.



der allgemein steigenden Mobilitit; die einzelnen Faktoren verstirken gegenseitig ihre Wirkungen, so dass
man von einer ,Aufwirtsspirale“ sprechen kann (vgl. Ténnies 2002, S. 70). Die empirisch beobachtbaren
Prozesse stehen also dem Nachhaltigkeitsprinzip des ROG direkt entgegen. Fiir die Raumordnungspolitik
muss daher hinsichtlich des Flichenverbrauchs Ziel sein, die weitere Ausdehnung der Siedlungs- und
Verkehrsflichen zu Lasten der Freiflichen deutlich zu verringern bzw. langfristig zum Stillstand zu
bringen (vgl. Scholich 2003, S. 39). Die tatsichliche Entwicklung des Raumes konterkariert aber eben
dieses rdumliche Leitbild und es ist daher fraglich, inwiefern die vom Raumordungsgesetz

vorgeschlagenen Instrumente iiberhaupt wirksam sein kdnnen.

Das 1965 in Kraft getretene Raumordnungsgesetz besitzt in der Urfassung das Ziel der Herstellung gleich-
wertiger Lebensbedingungen in der Gesamtheit des Bundesgebiets. Die Theorie der zentralen Orte liefert
nun, zumindest hypothetisch, eine Moglichkeit, die rdumliche Anordnung von Angebotsstandorten zu
optimieren: einerseits fiir die Anbieterseite, welche aufgrund der Maximierung der Anbieterzahl in einem
so dicht wie moglich gekniipften Standortnetz die gegebenen Marktpotenziale maximal ausschépfen
kann, andererseits fiir die Nachfrager, weil die Giiter und Dienstleistungen im k=3-Modell so dezentral
wie moglich angeboten werden, so dass in der Summe die fiir Versorgungsfahrten zuriickgelegte Distanz
minimiert wird. Die Theorie leistet also eine kollektive Nutzenmaximierung. (vgl. Blotevogel 2002a, S.13)
Die direkte Bezugnahme des Raumordnungsgesetzes auf das System der zentralen Orte darf aber nicht
dariiber hinweg tduschen, dass man terminologisch zwischen Christallers Theorie und den aus ihr entwi-
ckelten Konzepten der Planungswissenschaften unterscheiden sollte. Bereits auf theoretischer Ebene spre-
chen diverse Griinde, wie die restriktiven Primissen oder der statische Charakter der Theorie, gegen eine
direkte Ubertragung des Modells in die Realitit.?

Die Implementierung des Zentrale-Orte-Konzepts war vor allem ein Konzept des dezentralisierenden
Ausbaus der dffentlichen Infrastruktur. Das dadurch entstandene Zentrale-Orte-Konzept ist daher primir
die raumordnungspolitische Umsetzung einer sozialpolitischen Zielvorstellung (vgl. Pfuhl 1994, S. 44).
Das Zentrale-Orte-Konzept zielt auf die langfristige Steuerung von riumlichen Konzentrations- und De-
konzentrationsprozessen bzw. deren Auswirkungen auf die Siedlungs- und Versorgungsstruktur oder die
verschiedenen Infrastruktursysteme. Das Konzept ist dabei das Hilfsmittel zur Realisierung des dahinter
stehenden rdumlichen Leitbilds der dezentralen Konzentration, welches die deutsche Raumplanung seit den
sechziger Jahren verfolgt. Dieses hat zum Ziel, eine flichendeckende Grundversorgung der Bevolkerung,

eine ausgewogene Bevolkerungsstruktur und eine langfristig wettbewerbsfihige Wirtschaftsstruktur zu

3 Blotevogel schligt daher vor, zwischen der raumwirtschaftlichen Zentrale-Orte-Theorie einerseits und dem raum-
ordnungspolitischen Zentrale-Orte-Konzept auf der anderen Seite zu unterscheiden. (vgl. Blotevogel 2002a, S. 13)
Dieser Ansicht ist insofern zu folgen, als dass das in diesem Kapitel beschriebene raumordnerische System der
zentralen Orte sich zwar aus der Christallerschen Theorie herleitet, das angewandte Konzept aber eine starke Ei-
gendynamik besitzt, die tiber die Jahre zu deutlich eigenstindigen Ergebnissen und auch zu eigenen Begrifflich-
keiten gefithrt hat. Daher wird im Folgenden zwischen der Theorie selbst und ihrer angewandten Form unter-
schieden, auch wenn in der Literatur Konzept und Theorie oft synonym benutzt werden.



schaffen bzw. zu erhalten. (vgl. Zeck 2003, S. 725) Auch wenn sich methodische Probleme nicht von der
Hand weisen lassen, entwickelte sich das Zentrale-Orte-Konzept bis in die achtziger Jahre zu einem
Standortraster mit ,Allzweckcharakter” (Blotevogel 1996, S. 624).

Bevor man nun beurteilen kann, inwiefern das Zentrale-Orte-Konzept eine riumliche Steuerungswirkung
besitzt, ist es zweckmiflig, sich vor Augen zu fiihren, dass die Raumplanung insgesamt bestimmten recht-
staatlichen Grundsitzen unterworfen ist. Grund und Boden sind letztlich endliche Ressourcen und es gibt
in der Bundesrepublik einen gesellschaftlichen Konsens dariiber, dass die Entscheidungen dariiber den de-
mokratisch gewihlten Gremien und nicht einzelnen privaten Akteuren iiberlassen werden sollen (vgl.
Priebs 2000, S. 137). Raumordnung und Stiddtebau sind daher prinzipiell zuvorderst eine riumliche Kon-
kretisierung von gesellschaftlichen Zielsetzungen (vgl. Priebs 2000, S. 135). Eine Steuerung der Raument-
wicklung zielt auf die Durchsetzung von Gemeinwohlinteressen unter der Beriicksichtigung der Interes-
sen von Einzelnen, der Wirtschaft oder der kommunalen Gebietskérperschaften (vgl. Zeck 2003, S. 728).
Die Einschrinkung von individuellen Freiheiten muss sich aber durch einen Kollektivnutzen rechtferti-
gen lassen. Daher muss die Raumordnungspolitik auch in der Wirklichkeit einen Nutzen generieren,
sonst wire ihr weiterer Einsatz nicht begriindbar. Genau dies ist nun fiir das Zentrale-Orte-Konzept zu
tiberpriifen.

Die Wirksamkeit landesplanerischer Steuerungsinstrumente hingt dabei nicht zuletzt davon ab, in wel-
chem Mafle sie Einfluss auf die kommunale Bauleitplanung nehmen koénnen. Die projektbezogene Ent-
scheidung, auf die es letztlich ankommt, hingt zunichst nicht von den Festsetzungen der Flichennut-
zungs- und Bauleitpline ab. Die Landesplanungsbehtdrden haben aber aufgrund der grundgesetzlich garan-
tierten kommunalen Planungshoheit keine direkte Durchgriffsmoglichkeit. (vgl Pfuhl 1994, S. 78) Die
fehlende Durchgriffsmoglichkeit ist ein Haupthindernis bei der Durchsetzung des Zentrale-Orte-Kon-
zepts. Die Gemeinden sind zwar verpflichtet, sich an die Festlegungen der Landes- und Regionalpline zu
halten, andererseits ist eine Kontrolle des gemeindlichen Handelns schwer zu gewihrleisten. Zentrale
Orte sind bekanntlich Standorte mehrerer verschiedener zentraler Funktionen, deren Standortwahl aller-
dings in der Regel von den Gemeindeplanern nicht allein festgelegt werden kann. Die Standortwahl von
Privatunternehmen wird vom betriebswirtschaftlichen Kalkiil der Firma bestimmt, und selbst fiir 6ffentli-
che Einrichtungen wie Schulen oder Krankenhiuser sind die sektoralen Fachplanungen (etwa die Schulbe-
darfsplanung) oft entscheidend. Die Durchsetzungsfihigkeit der Landes- und Regionalplaner gegeniiber
den Fachplanungen und den privatwirtschaftlichen Entscheidungen kann somit als relativ gering erachtet
werden. (vgl. Bahrenberg 1985, S. 20f.)

Problematischer noch als die fehlenden Eingriffsmoglichkeiten der iibergeordneten Planungsebenen ist
die Eigendynamik, die das Zentrale-Orte-Konzept auf Gemeindeebene entfaltet. Fiir eine Gemeinde ist die
Einstufung als Zentraler Ort zunichst einmal ein nutzenstiftender Akt. Ein zentraler Ort zu sein, bedeu-

tet einen Imagezugewinn, dariiber hinaus ist die Aufnahme in ein Zentrale-Orte-System mit handfesten



materiellen Vorteilen verbunden. Diese schlieflen den kommunalen Finanzausgleich ein, aber auch etwa
die Begiinstigung der zentralen Orte bei der Standortwahl oder der regionalen und sektoralen
Strukturpolitik. (vgl. Genosko 2002, S. 33)

Gerade solche materiellen Vorteile machen es fiir Kommunen duflerst attraktiv, sich um eine Einstufung
als zentraler Ort zu bemiihen. In den meisten Bundeslindern hingt so die Hohe der Schliisselzuweisungen
aus dem Landeshaushalt nicht zuletzt von der zentralortlichen Stufe eines Orts ab. Es wird in der Regel
angenommen, dass der Finanzbedarf einer Gemeinde iiberproportional zu ihrer Einwohnerzahl steigt,
weil man annimmt, dass die grofleren Gemeinden mit zentralortlichen Funktionen auch fiir Biirger des
Umlandes Leistungen erbringen. (vgl. Schelpmeier 1998, S. 300)

Allerdings wird diese Einstufung oft als Stads- und Marktrecht verstanden, welches gleichsam einen Schutz-
status bietet, und nicht als raumordnerischer Auftrag bestimmte zentrale Funktionen konsequent auszu-
bauen und in kommunaler Verantwortung zu gestalten (vgl. Zeck 2003, S. 732). Das Zentrale-Orte-Kon-
zept besitzt folglich eine nicht zu unterschitzende Eigendynamik, welche es erschweren kann, die eigent-
lich vom Konzept verfolgten Ziele zu realisieren. So nutzen zum Beispiel einzelne Gemeinden im subur-
banen Raum ihre gemeindliche Planungshoheit zur Vertretung von Eigeninteressen. Das passiert etwa
dann, wenn sie ihre finanzielle Einnahmesituation fast ausschliefflich iiber den einwohnerabhingigen An-
teil am Einkommensteueraufkommen bestreiten und versuchen, trotz insgesamt riickldufiger Bevolke-
rungszahlen in der Region durch grofiflichige Ausweisung von Bauland ihren Bevolkerungsanteil zu er-
hohen, letzteres dann oft zu Lasten der Kernstidte. Es geht also im Kern nicht um die Bereitstellung von
Wohnraum, sondern um die Absicherung der kommunalen Einnahmesituation. Dass damit in erhebli-
chem Mafle den Grundsitzen und Zielen der Raumordnung zuwider gehandelt wird und Suburbanisie-
rung und Flichenverbrauch beschleunigt werden, wird billigend in Kauf genommen. Problematisch wird
ein solches Verhalten insbesondere dann, wenn mehrere Gemeinden einem solchen rein fiskalischen Prin-
zip folgen und so die kommunale Konkurrenz um Einwohnerverlagerungen wichst. (vgl. Kegel 2003, S.
741)

So konstatiert auch Zeck, dass sich Stadt- und Gemeinderite gerne dann auf zentraldrtliche Festlegungen
berufen, wenn dies fiir ihre gemeindliche Entwicklung vorteilhaft ist (z.B. dann, wenn durch Ansiedlungs-
pline in der Nachbargemeinde ein erhohter Kaufkraftabfluss fiir die eigene Gemeinde befiirchtet wird),
dass aber eventuelle Restriktionen, die sich aus den Anspriichen anderer Kommunen ihnen selbst gegen-
tiber ergeben, nicht akzeptiert werden. (vgl. Zeck 2003, S. 727) Im Gegensatz zu den eher lindlichen Riu-
men liegt das planerische Anliegen in den Verdichtungsriumen nicht in der Garantie einer Mindestversor-
gung, sondern in einer lenkenden und ordnenden Funktion. Die klassischen zentralértlichen Ansitze und
Begrifflichkeiten greifen in einem agglomerationsriumlichen Kontext gleichwohl zu kurz. Verdichtungs-
rdume sind unabhingig von ihren administrativen Grenzen einheitliche Aktionsriume mit einer hochmo-

bilen Bevolkerung. (vgl. Priebs 1999, S. 3)



Raumplanung ist, wie schon erwihnt, eine Form staatlichen Handelns und daher an die Grundlagen der
Staatlichkeit gebunden. Eine dieser Grundlagen ist das Territorialprinzip. Staatliches Handeln ist in aller
Regel auf das jeweilige Staatsgebiet begrenzt. Diese zunichst einmal banal scheinende Erkenntnis, die die
Eingriffsrechte der Gebietskorperschaften auf ihr Territorium beschrinkt, sorgt fiir eines der grundlegen-
den Probleme des Zentrale-Orte-Konzeptes. Christaller hat zwar mit seinem Verwaltungsprinzip (k=7)
die Aufteilung jedes niederrangigen Zentralorts auf das Verflechtungsgebiet mehrerer Zentralorte hoheren
Ranges vermieden, trotzdem sind die zentralen Orte im Christallerschen Sinne Cluster, also Standortag-
glomerationen von Einrichtungen, die Waren und Dienste fiir riumlich begrenzte Marktgebiete anbieten
(vgl. Blotevogel 2002a, S. 14). Es geht bei Christallers Sichtweise um die funktionale, nicht die territoriale
Abgrenzung eines Orts.

Das raumordnungspolitische Zentrale-Orte-Konzept funktioniert jedoch nach einer territorialen Logik.
Hier versteht man unter einem zentralen Ort in der Regel eine Gemeinde hinsichtlich ihrer 6ffentlichen
und privatwirtschaftlichen Versorgungsfunktion mit Giitern, Diensten und Arbeitsplitzen, teilweise so-
gar verkniipft mit einer regionalpolitischen Entwicklungsfunktion. Der Zentrale-Orte-Begriff unterschei-
det sich folglich erheblich von dem der Zentrale-Orte-Theorie. (vgl. Blotevogel 2002a, S. 15) Diese Terri-
toriallogik ist nun eines der Hauptprobleme des Zentrale-Orte-Konzepts. Administrative Grenzen orien-
tieren sich eher an historischen als an siedlungsstrukturellen oder funktionsriumlichen Gegebenheiten, so
dass ihr Verlauf in vielen Fillen fast schon zufillig anmutet. (vgl. Deiters 1996, S. 640)

Zentrale Orte und ihre Verflechtungsbereiche konnen hinsichtlich ihrer riumlichen Ausdehnung oder ih-
rer standdrtlichen Ausprigung grofler oder kleiner als die politischen Gemeindegrenzen sein. In den meis-
ten Bundeslindern werden zentrale Orte als Gemeinden hinsichtlich ihrer territorialen Erstreckung ver-
standen und diese sind in aller Regel nicht deckungsgleich mit der tatsichlichen Verortung der zentraldrt-
lichen Funktionen innerhalb der Agglomeration. Weiterhin ist es in der Realitdt fast unméglich einen
zentraldrtlichen Verflechtungsbereich exakt abzugrenzen (vgl. Blank 2004, S. 41).

Die meisten Gemeinden beziehen so auch die zentralortliche Stufung in den Raumordungs- und Regional-
plinen auf ihr gesamtes Gemeindegebiet und zwar unbeschadet innergemeindlicher stidtebaulicher Diffe-
renzierungen (vgl. Blotevogel et al. 2002, S. 228). Mit einer solch undifferenzierten Funktionszuweisung
geht jedoch ein Teil der riaumlichen Steuerungswirkung des Zentrale-Orte-Konzepts verloren. Wenn bei-
spielsweise grofdflichige Einzelhandelsbetriebe nur in Mittel- und Oberzentren zulissig sind, kann diese
Festlegung dazu fithren, dass ein solcher Betrieb an der Peripherie eines grofiflichigen Mittel- oder Ober-
zentrums weitab vom eigentlichen Stadtzentrum landesplanerisch zu genehmigen wire, nicht jedoch 100
Meter weiter, wenn das betreffende Grundstiick bereits zum Gemeindegebiet des angrenzenden Grund-
zentrums gehort. Die Eignung beider Mikrostandorte unterscheidet sich dabei nicht nennenswert, so dass
das Zentrale-Orte-Konzept hinsichtlich seiner Steuerungswirkung versagt. (vgl. Blotevogel et al. 2002, S.

229)



Zudem ist es problematisch, wenn etwa bei Grofstidten die territorial definierte Stadt mit der
zentraldrtlichen Funktionszuweisung gleichgesetzt wird. Grofistidte sind in der Regel selbst zentralortli-
che Systeme mit einem oberzentralen Kern, der City, und hierarchisch angeordneten Stadtteilzentren, de-
ren Existenz aber im zentralortlichen Gliederungsprinzip zunichst nicht beriicksichtigt wird. Wichtige
oberzentrale Einrichtungen, besonders solche mit einem hohen Flichenbedarf (wie Flughifen, Hochschu-
len und Krankenhiuser aber auch Biiro- und Einzelhandelsstandorte oder Freizeiteinrichtungen), sind
tiber einen viel grofleren Standortraum verteilt. Sind die Gemeindegrenzen des Oberzentrums weit genug
geschnitten, kann der oberzentrale Standortraum mit dem Stadtgebiet weitestgehend deckungsgleich sein
(so etwa in Miinster oder Bielefeld). In anderen Fillen kann sich der Standortraum auch iiber die Gebiete
mehrer Stidte und Gemeinden erstrecken (Beispiele: Diisseldorf-Neuss-Ratingen oder Frankfurt/Main-

Offenbach-Eschborn). (vgl. Blotevogel et al. 2002, 2291.)

Regionalentwicklung in der Region Bremen

Wie viele Oberzentren nimmt es auch die Stadt Bremen in Anspruch, quasi flichendeckend die oberzen-
trale Funktion zu erfiillen, auch wenn in den internen Zentrenkonzepten anderes festgelegt wurde (vgl.
Deiters 1996, S. 640). Dieses Verhalten erfolgt aus einer fiskalischen Logik und fithrt zu raumordnerisch
unerwiinschten Standortentwicklungen. So sorgt etwa das am Stadtrand Bremens gelegene Einkaufzen-
trum Weserpark fiir eine deutliche Verkehrsbelastung und zieht auch eine erhebliche Auswirkung auf die
Zentrenstruktur der Region Bremen nach sich. Dadurch hat es die gleichen Auswirkungen wie das im
Grundzentrum Ottersberg gelegene Einkaufszentrum Dodenhof. Die Attraktivitit beider Standorte fithrt
dazu, dass die von beiden Zentren betroffene Stadt Achim mit ihrem kleinteilig strukturierten Einzelhan-
del trotz beachtlicher offentlicher Anstrengungen kein mittelzentrales Versorgungsangebot entwickeln
kann. (vgl. Priebs 1999, S. 4)

Die Region Bremen ist, wie der gesamte Unterweserraum, von anhaltenden Strukturproblemen betroffen,
die aus dem Zusammentreffen mehrerer Einflussfaktoren resultieren. Wirtschaftsgeographisch zeichnet
sich der Raum durch eine relative Randlage und eine weitldufige Siedlungsstruktur mit einer geringen
Siedlungsdichte in fast allen Teilregionen aus. Selbst die Stadt Bremen ist die am diinnsten besiedelte Stadt
mit mehr als 400.000 Einwohnern; der Verdichtungsraum Bremen bildet neben dem Raum Saarbriicken
den kleinsten von siebzehn Verdichtungsriumen im alten Bundesgebiet. Fiir die wirtschaftliche Entwick-
lung bildet dieses geringe Bevolkerungspotenzial ein erhebliches Hemmnis, weil fiir eine hohe Zahl an
oberzentralen Infrastrukturen die riumlich konzentrierte Nachfrage zu gering ist (vgl. Elsner et al. 1995,
S. 174f)). Auch das Niedersichsische Institut fiir Wirtschaftsforschung und der Bremer Ausschuss fiir
Wirtschaftsforschung bestitigen dem Raum Bremen/Unterweser eine relative Lageungunst gegeniiber den
anderen Wirtschaftsstandorten in der Bundesrepublik (vgl. NIW, BAW 1999, S. 1).

Seit Mitte der sechziger Jahre ist die Wanderungsbilanz Bremens mit seinen Nachbargemeinden durchge-



hend negativ (vgl. Freie Hansestadt Bremen 1999, S. 14). Bremen geht deshalb, wie andere Grof3stidte
auch, den Weg aktiver Einwohnerwerbung und war in der Lage, in den letzten Jahren einen leichten Be-
volkerungszuwachs auf 546.000 Einwohner zu erreichen (vgl. Statistisches Landesamt Bremen 2006, S.
11). Das geschieht mit derselben Strategie, mit der seit Jahren die Umlandgemeinden versuchen, Einwoh-
ner anzulocken, also vor allem durch die Ausweisung von Bauland fiir Einfamilienhduser. Aus diesem
Grund ergibt sich sowohl fiir Bremen-Stadt als auch fiir das Umland eine expansive Zunahme der fiir
Wohnzwecke in Anspruch genommenen Flichen. So stellt Ménnich in seiner Analyse der Suburbanisier-
ungsprozesse in der Region Bremen fest, ,,dass insbesondere die Umlandgemeinden auflerhalb des unmitt-
elbaren 'Speckgiirtels' [...] eine Flichenpolitik mit Sogwirkung betrieben haben® (vgl. Monnich 2005, S.
341.).

Fiir die Umlandgemeinden ist die Strategie einer Einwohnergewinnung fiskalisch sehr attraktiv. Seit mit
der Finanzreform im Jahr 1970 die Zerlegung der Lohnsteuer geindert wurde und die Gemeindeanteile
aus der Lohnsteuer den Wohnortgemeinden und nicht wie bis dato den Arbeitsortgemeinden zufallen, hat
sich die Finanzsituation Bremens drastisch verschlechtert und sich die der Umlandgemeinden deutlich
verbessert (vgl. Bahrenberg 1999, S. 252). Hinsichtlich der Lohnsteuereinnahmen hat sich fiir Bremen der
Stadtstaatenstatus besonders negativ ausgewirkt, weil Bremen mit jedem Erwerbstitigem, der iiber die
Stadtgrenze ins Umland zieht, nicht nur den Gemeindeanteil, sondern auch den Linderanteil aus der
Lohnsteuer verliert (vgl. Bahrenberg 1999, S. 261).

Die bisherigen Versuche der Stadt Bremen, sich gegen den Trend zur Bevidlkerungssuburbanisierung zu
stemmen, konnten an den Grundproblemen der Stadt Bremen nichts dndern (vgl. Ménnich 2005, S. 34£.).
Das Land Bremen ist in einer durch das Bundesverfassungsgericht bestitigten ,extremen Haushaltsnotlag-
e“ (vgl. Hickel 2005, S. 2f.). Eine relative Einnahmeschwiche bei steigenden kommunalen Schulden ist da-
bei nicht unbedingt spezifisch fiir Bremen und lisst sich auch in anderen Kernstidten beobachten. Ein
Teil der Ausgabenbelastung Bremens wird durch die Aufgaben bestimmt, die die Stadt fiir ihr Umland
ibernimmt. Die Umlandgemeinden dagegen haben fast durchweg solide Haushaltssituationen und konn-
ten, wie z.B. die Arbeit von Pohlan und Bahrenberg fiir die Zeit zwischen 1983 und 1991 zeigt, trotz der
aufgrund der steigenden Einwohnerzahlen wachsenden Ausgaben fiir Infrastruktureinrichtungen ihre
Haushaltslagen verbessern (vgl. Bahrenberg, Pohlan 1995, 47f.). Monnich bestitigt diese Entwicklung und
erliutert weiterhin, dass das Umland, im Gegensatz zu Bremen wegen des Zuzugs erwerbstitiger Einwoh-
ner mit iiberdurchschnittlichen Einkommen, Steuermehreinnahmen generieren kann und so die Umland-
gemeinden im Vergleich zur Kernstadt ihre Einnahmen, sowohl absolut als auch bezogen auf die Ein-
wohnerzahl, deutlich steigern konnten (vgl. Ménnich 2005, S. 371.).

Seitens der bisherigen Suburbanisierungsgewinner, also der Umlandgemeinden, wird ein Fortdauern der
bisherigen positiven Einwohnerentwicklung erwartet. Eine Trendumkehr etwa im Zusammenhang mit

der insgesamt sinkenden Bevolkerungszahl ist aber nicht unwahrscheinlich. Steigende Anspriiche der Be-
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volkerung an die Infrastrukturausstattung der Wohnortgemeinden kénnen relativ schnell dafiir sorgen,
dass sich die finanzielle Situation dieser Gemeinden verschlechtert. Fiir die unmittelbar an Bremen gren-
zenden Gemeinden bietet die steigende Pro-Kopf-Verschuldung einen Anhaltspunkt dafiir, dass sich die
Lage der Umlandgemeinden bei einer weiteren Abflachung der Rang-Grofen-Verteilung der Einwohner
insgesamt verschlechtern wird (vgl. Ménnich 2005, S. 41).

Eine engere Zusammenarbeit zwischen Bremen und den niedersichsischen Gemeinden kénnte einen Aus-
weg aus dieser Situation bieten, etwa durch die gemeinsame Planung und Finanzierung der Bereiche Sied-
lungsentwicklung, éffentlicher Nahverkehr oder 6ffentliche Ver- und Entsorgung (vgl. Bahrenberg, Pohl-
an 1995, S. 47f.). Regionale Zusammenarbeit gehort aber nicht unbedingt zu den Stirken der Region Bre-
men. Es gibt historische und politische Eigenheiten, die in der Region Bremen eine regionale Zusammen-
arbeit, wie sie in Stidten mit vergleichbarer Grofle, beispielsweise Hannover oder Stuttgart, stattfindet,
nachhaltig erschweren. So haben sich die Grenzen der Stadtrepublik Bremen stirker in das Bewusstsein
von Politik, Verwaltung und Bevélkerung eingeprigt als in anderen Grof3stidten (vgl. Priebs 1995, S. 34).
Das fithrt dazu, dass es in der Region Bremen keine gesamtregionale Identitit gibt und die Region von vie-
len tiberhaupt nicht als Einheit empfunden wird. Besonders stark lisst sich eine solche Wahrnehmung in
den traditionell auf ihre Selbstbestimmung beharrenden ehemaligen Gebieten des Landes Oldenburg und
im Oldenburger Miinsterland feststellen. Diese starke teilriumliche Identitidt* wirkt sich jedoch deutlich
negativ auf die Entstehung von gesamtregionalen Strukturen aus (vgl. BAW, NIW 1995, S. 11f.).

Die Stadt Bremen selbst steht seit 1646 in einer langen Tradition als reichsunmittelbare, also selbststindige
Stadt. ,Dabei war ihr selbstbewufSter Blick stets mehr auf fremde Linder und Erdteile gerichtet als auf die
lindlich geprigte Nachbarschaft und deren Wirtschaftszweige“ (Priebs 1995, S. 33). Die Nachwirkungen
der preuflischen Grenzziehungen und die historische Selbststindigkeit Bremens sind ein nicht zu unter-
schitzendes Hemmnis auf dem Weg zu einer tragfihigen regionalen Kooperation. Der Raum Bremen be-
sitzt zudem eine duflerst heterogene Interessensstruktur, welche zum Teil auf die polyzentrische Struktur
des Raumes mit seinen Zentren Bremen, Delmenhorst, Oldenburg und Bremerhaven zuriickgeht (vgl.
Fiirst et al. 1994, S. 34). Durch den Stadtstaatenstatus Bremens besitzt die Region den strukturellen Nach-
teil, in zwel Bundeslindern zu liegen, was beli einer regionalen Kooperation den Koordinationsaufwand
merklich steigert. Schwerwiegender noch als diese Grenze mitten in der Region sind jedoch die Folgen
der niedersichsischen Kreisreform der siebziger Jahre, die wesentlich zu einer administrativen Fragmen-
tierung der Region beigetragen hat. In auffallendem Gegensatz zu den niedersichsischen Oberzentren, ins-
besondere zu Hannover, welches von einem einzigen Landkreis, mit dem es die heutige Region Hannover
bildet, umgeben ist, grenzt Bremen an gleich vier Landkreise (Wesermarsch, Osterholz, Verden und Diep-

holz) und eine kreisfreie Stadt (Delmenhorst), die alle segmentartig an Bremen grenzen. Zur engeren Regi-

4 Symptomatisch fiir diese starke regionale Identitit sind eine Vielzahl regionaler Gremien mit Tendenz zu einer
eigenstindigen Entwicklungssteuerung wie etwa die Strukturkonferenz Land Oldenburg oder die Kulturférde-
rung durch die Oldenburgische Landschaft.
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on Bremen gehdren weiterhin zumindest Teile der Landkreise Cuxhaven, Oldenburg, und Rotenburg
(Wiimme). Weitet man den Regionsbegriff auf das Gebiet der Metropolregion Bremen/Oldenburg aus,
kommen noch die Landkreise Vechta, Cloppenburg, Ammerland, Friesland und die Stidte Oldenburg
und Wilhelmshaven hinzu. Der Zuschnitt der Landkreise legt insgesamt die Vermutung nahe, dass das
Land Niedersachsen ein starkes Interesse daran hatte, die Entwicklung seiner Landkreise auf seine eigenen
Zentren hin zu orientieren (vgl. Fiirst et al. 1994, S. 32).

In der Region Bremen liegen nur die Landkreise Osterholz und Verden nahezu vollstindig im engeren
Verflechtungsbereich Bremens. Alle anderen Landkreise sind auf mehrere Zentren ausgerichtet. Den Ex-
tremfall bildet der Landkreis Wesermarsch, dessen unterschiedliche Kreisteile sich auf die Zentren Bre-
men, Bremerhaven und Oldenburg orientieren (vgl. Baumheier 2001, S. 56). Diese Akteursvielfalt ist
nicht nur ein Hemmnis fiir eine Intensivierung der regionalen Zusammenarbeit, sie verhindert auch das
Zustandekommen einer wirksamen Landes- und Regionalplanung. Priebs stellt etwa fiir das stidliche Um-
land der Stadt Bremen fest, dass in diesem Bereich aus verschiedenen Griinden iiber Jahrzehnte hinweg
keine echte Regionalplanung stattgefunden habe. Konsequenz dieser Tatsache ist eine ausgeprigte Subur-
banisierung mit ausgedehnten Einzelhausgebieten mit niedriger Bevolkerungsdichte. Die Bewohner dieser
Siedlungen stellten Anfang der neunziger Jahre die Forderung, an das Bremer Straflenbahnnetz ange-
schlossen zu werden, was sich aus technischer und wirtschaftlicher Sicht als unméglich erwies. Weder war
ein Raum fiir eine mogliche Trasse freigehalten worden, noch wurde eine fiir einen wirtschaftlichen Be-
trieb notige Einwohnerzahl im Einzugsbereich erreicht (vgl. Priebs 2000, S. 138).

Das Land Niedersachsen hat, anders als alle anderen Flichenlinder, die Regionalplanungsbezirke nicht
nach den Gegebenheiten der Verflechtungsriume abgegrenzt, sondern die Regionalplanungskompetenz
den Landkreisen iibertragen. Deren rdumliche Strukturen sind aber in der Regel wenig zur Erfiillung die-
ser Aufgabe geeignet (vgl. Baumheier 2001, S. 56). Auch eine weitergehende regionale Zusammenarbeit
wird seitens der Landkreise abgelehnt, weil diese etwa durch die Schaffung von gesamtregionalen Pla-
nungsstrukturen den Verlust eigener Kompetenzen hinnehmen miissten (vgl. Baumheier 2001, S. 48). Die
regionale Zusammenarbeit wird aber durch verschiedene strukturelle Probleme erschwert. Der Abstim-
mungsbedarf ist generell vielschichtig; neben den Gemeinden und Landkreisen miissen Vorhaben auch
mit den verschiedenen Stellen der niedersichsischen Landesregierung koordiniert werden. Dabei tritt die
Freie Hansestadt Bremen selten mit einer einheitlichen Stimme auf. Das liegt daran, dass die bremische
Landesverfassung keinerlei Richtlinienkompetenz des Senatsprisidenten vorsieht, sondern das Kollegial-
prinzip vorherrscht, d.h. die einzelnen Senatsressorts sind prinzipiell gleichberechtigt und autonom. Im
Gegensatz dazu sind die niedersichsischen Institutionen letztlich zentralistisch organisiert (vgl. Baumheier
2001, S. 45). Zusammenfassend lassen sich fiinf grundlegende Schwierigkeiten bei der grenziiberschreiten-
den Zusammenarbeit in der Region Bremen ableiten (vgl. Fiirst et al. 1994, S. 30):

® Die Akteursstrukturen zwischen dem Stadtstaat Bremen und dem Flichenland Niedersachsen
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sind teilweise inkompatibel; Bremen vereint die Funktionen von Gemeinde, Kreis und Land in ei-
ner Gebietskorperschaft, wohingegen in Niedersachsen diese drei Ebenen getrennt und mit unter-
schiedlichen Kompetenzen ausgestattet sind.
® Die Kreisgebietsreform in Niedersachsen hat eine Vielzahl von Segmentkreisen geschaffen, deren
Schwerpunkte fern von Bremen liegen, und die daher wenig Interesse an engeren Kooperationen
mit Bremen haben.
® Der Kooperationsbedarf liegt in vielen Themenfeldern einseitig auf der Bremer Seite, weil viele
raumstrukturelle Entwicklungen im Bremen Umland zu Lasten Bremens erfolgen.
® Bremen besitzt nur ein sehr begrenztes Potenzial fiir Kompensationsgeschifte.
® Die insgesamt heterogene Interessenstruktur der Region begiinstigt teilriumliche Kooperationen
und erschwert gesamtregionale Ansitze.
Auch wenn sich die regionale Zusammenarbeit im Raum Bremen eher schwierig gestaltet, existieren je-
doch einige regionale Steuerungsinstrumente. Konkreter als das Regionale Entwicklungskonzept von
1995 ist das 2004 von 30 niedersichsischen Gemeinden, fiinf Landkreisen und der Stadtgemeinde Bremen
unterzeichnete Interkommunale Raumstrukturkonzept Region Bremen (INTRA). Dieses ist ein Instrument
zur regionalen Abstimmung der Flichenentwicklung bei Siedlungs-, Freiraum- und Verkehrsplanung.
Aufbauend auf den Erfahrungen im Nahverkehrsbereich, bei dem seit 1996 ein Zweckverband (ZVBN)
die Leistungserbringung organisiert, haben Kommunalverbund und Regionale Arbeitsgemeinschaft Bre-
men/Niedersachsen versucht, die regionale Zusammenarbeit auf der Basis eines gemeinsamen Raumstruk-
turkonzepts auszubauen, allerdings ohne die Schaffung von rechtlichen Verbindlichkeiten oder eigener in-
stitutioneller Strukturen (vgl. KV, RAG 2004, S. 5). INTRA hat die selben Funktionen wie ein klassischer
Regionalplan und soll als Grundlage weiterer Kooperation dienen (vgl. Baumheier, Danielzyk 2002, S.20).

Perspektiven fir eine kooperative und nachhaltige Raumentwicklung

Prinzipiell gibt es fiir die Region drei Ansatzmoglichkeiten: eine Gemeindegebietsreform, die Intensivie-
rung der bestehenden Zusammenarbeit und die Schaffung neuer verbindlicher Strukturen.

Die traditionelle Antwort der Stidte auf das Wachstum ihres Umlandes ist die Eingemeindung der Um-
landgemeinden. In Bremen lisst sich eine Eingemeindungsstrategie bis 1945 nachweisen, als die letzten
bremischen Landgemeinden aufgeldst und in die Stadtgemeinde Bremen eingegliedert wurden. Eingemein-
dungen kénnen ein Weg sein, vor allem die fiskalischen Probleme, die durch Suburbanisierung entstehen,
zu l6sen, weil die neuen Stadtbiirger durch ihre Einkommenssteuer direkt zur Finanzierung der stidti-
schen Infrastrukturlasten herangezogen werden kénnen.

Bis zur Steuerreform von 1970 bestand ein unmittelbarer finanzieller Anreiz zur Eingemeindung, weil die
Biirger der ehemaligen Umlandgemeinden durch die Zugehorigkeit zur Arbeitsortgemeinde, der Kern-

stadt, durch verbesserte Infrastrukturen und bessere kommunale Leistungen von den Lohnsteuereinkiinft-
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en der Kernstidte profitieren konnten. Mit der Anderung der Steuerverteilungskriterien ist dieser Anreiz
weitestgehend entfallen, weil die Umlandgemeinden in der Regel finanzkriftiger sind als die Kernstidte.
Zudem finden sich in den Landtagen keine politischen Mehrheiten fiir eine weitere groflere Ge-
bietsreform. Eine Eingemeindung der niedersichsischen Umlandgemeinden wird zudem durch den Stadt-
staatenstatus Bremens erschwert und ist damit insgesamt als unrealistisch zu beurteilen (vgl. Ménnich
2005, S. 42f.). Eine Gebietsreform wiirde an den wirklichen Problemen nichts dndern, weil die strukturel-
len Probleme der Region damit nicht beseitigt wiirden. Suburbanisierungstendenzen betreffen heute nicht
mehr nur den Nahbereich der Stadt Bremen, sondern einen weiten Umlandbereich. Eine Eingliederung
von Umlandgemeinden wiirde vielleicht dazu beitragen die finanzielle Situation der Stadt Bremen zu ver-
bessern, sie konnte aber raumstrukturelle Fehlentwicklungen wie etwa die Handelsansiedlungen in Ot-
tersberg oder die Zersiedlungstendenzen siidlich von Bremen nicht verhindern. Auch die Auflosung des
bremischen Staates wiirde keine sinnvolle Verbesserung der Situation nach sich ziehen. Zunichst wiirde
eine Linderfusion zu finanziellen Nachteilen fiir die Region fithren, weil Einnahmen aus dem derzeitigen
foderalen System wegfallen wiirden (etwa Umsatzsteueranteile, Einnahmen aus dem Linderfinanzausg-
leich und Bundeserginzungszuweisungen). Hickel beziffert die Verluste fiir Bremen und die Region Bre-
men bei einer Fusion Bremens mit Niedersachsen auf 512 Mio. €, bei einem Nordstaat (Niedersachsen,
Bremen, Schleswig-Holstein, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern) gar auf 1.972 Mio. € (vgl. Hickel
2005, S. 24). Zusitzlich verlore die Region Einflussméglichkeiten, die sie aufgrund der Bremer Eigenstaatl-
ichkeit in Berlin und Briissel besitzt.

Eine Region Bremen mit Bremen als niedersichsischer kreisfreier Stadt hitte zudem genau dieselben Pro-
bleme wie vor der Fusion, denn an der generellen Raumkonfiguration wiirde sich nichts dndern. Fiir Bre-
men und Bremerhaven wire der Verlust an Gestaltungsspielraum duflerst massiv. Wenn diesem Verlust
aber keine nennenswerten Einsparungen gegeniiberstehen, dafiir jedoch eine finanzielle Schwichung der
Region eintritt und auch die strukturellen Probleme der Region sich nicht verindern, dann spricht fiir

Bremen und das niedersichsische Umland kaum etwas dafiir, eine Linderfusion anzustreben.

Die Region Bremen besitzt eine Vielzahl erfolgreicher regionaler Kooperationsmodelle, welche sich viel-
schichtigen Themenfeldern widmen. Allerdings besitzen freiwillige Projekte den Nachteil, dass sie nur un-
ter bestimmten Bedingungen funktionieren, nimlich dann, wenn sich durch eine Kooperation Vorteile
fiir alle Beteiligten ergeben. Ist dieser Fall nicht gegeben, dann besteht das Risiko, dass einzelne Kooperati-
onspartner aus dem Konsens ausscheren bzw. ein Konsens erst gar nicht zustande kommt. Trotzdem liefle
sich durch eine Intensivierung der regionalen Zusammenarbeit, besonders durch einen verstirkten regio-
nalen Dialog, auch die Situation der Region verbessern. Fiir einen Erfolg der freiwilligen Regionalplanung
wiire es aber sinnvoll, wenn die iibergeordneten Planungstriger ihre rechtlichen Moglichkeiten zur Sank-

tionierung von kommunalen Planungsegoismen ausnutzen wiirden. Die Triger der Landes- und
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Regionalplanung kénnten so die Genehmigung kommunaler Flichennutzungspline deutlich restriktiver
angehen oder eine Baulandausweisungsumlage erheben, also negative finanzielle Anreize setzen.
Auflerdem besitzen die Landesbehdrden mit den Raumordnungsverfahren prinzipiell die Moglichkeit,
ortliche raumbedeutsame Entwicklungen hinsichtlich ihrer Vereinbarkeit mit iibergeordneten
Rechtsnormen, wie den Grundsitzen der Raumordnung, zu iiberpriifen. Das Land Niedersachsen hat
allerdings mit seiner letzten Verwaltungsreform fiir flache Strukturen gesorgt, indem es mit den
Regierungsbezirken die mittlere Verwaltungsebene komplett abgeschafft hat. Die Verlagerung der
Raumordnungskompetenz auf die Landkreise iibergibt die Kontroll- und Regulierungsfunktion der Re-
gionalplanung an eine befangene Stelle, weil die Landkreise primir an der Entwicklung ihres Kreisgebiets
und nicht an der Einhaltung iibergeordneter Zielvorstellungen interessiert sein diirften (vgl. Ménnich
2005, S. 43).

Da die Defizite in der regionalen Zusammenarbeit im Falle der Region Bremen auf strukturelle Schwierig-
keiten zuriickgehen, liegt der Schluss nahe, neue, vor allem rechtsverbindliche Planungsstrukturen zu
schaffen. Ahnlich wie im Bereich des ffentlichen Personennahverkehrs, wo ein Zweckverbund der betei-
ligten Kommunen die Leistungserbringung organisiert, wire auch im Bereich der Raumordnung und Re-
gionalplanung eine neue regionsiibergreifende Struktur denkbar. Die Zustindigkeit der Bauleitplanung,
um die es im Kern geht, kann nach den Vorgaben des BauGB (§§ 204 und 205 BauGB) auch von der ein-
zelnen Gemeinde auf eine tibergeordnete Ebene verlagert werden (vgl. Pfuhl 1994, S. 110). Damit besteht
die Moglichkeit, einen regionalen Planungsverband zu schaffen. Dieser kann unterschiedliche Gestalt an-
nehmen. Fiirst, Dietrich und Schefold schlagen in ihrer Arbeit zur Weiterentwicklung der gemeinsamen
Landesplanung die Schaffung eines zweistufigen Raumordnungsverbandes vor. Bei diesem Modell bleiben
die niedersichsischen Landkreise wie bisher Triger der Regionalplanung und die Flichennutzungspline
der Stidte Bremen, Bremerhaven, Oldenburg und Delmenhorst iibernehmen weiterhin dieselbe Funkti-
on. An die Stelle der RAG tritt nun ein Raumordnungsverband, der mit seinem regionalen Entwicklungs-
konzept im Gegensatz zur RAG rechtsverbindliche Rahmensetzungen fiir die Regionalplanung setzen
kann. Ein solcher Zweckverband liefle sich ohne groflere Schwierigkeiten durch einen niedersichsisch-
bremischen Staatsvertrag einrichten (vgl. Fiirst et al. 1994, S. 172).

Noch weitergehende Strukturen schligt ein internes Papier der Bremer Senatskanzlei vor, das durch eine
Indiskretion im Jahr 2000 an die Presse gelangt ist. Das vom damaligen Leiter der Senatskanzlei Prof. Dr.
Hoffmann entwickelte Papier geht von der Notwendigkeit zu einer dauerhaften Verinderung der Struk-
turen von Finanzausstattung und Lastenverteilung innerhalb der Region aus (vgl. Freie Hansestadt Bre-
men, Senatskanzlei 2000, S. 24). Als konkreter Losungsweg wird hierzu die Schaffung einer neuen Regio-
nalkorperschaft gesehen. Diese soll durch einen neuartigen staatsrechtlichen Rahmen geschaffen werden.
Die Griindung der intraféderativen Regionalkdrperschaft Bremen/Unterweser geschieht durch die Uber-

tragung von Hoheitsrechten der Linder Bremen und Niedersachsen auf die neue Struktur, die damit eine
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eigenstindige Staatlichkeit besitzt. Die Regionalkdrperschaft tritt damit in den ihr iibertragenen Aufga-
benbereichen an die Stelle der beiden Bundeslinder und fiihrt so zu einem neuen intraféderativen Recht
auf der ,Zwischen-Linder-Ebene“ (vgl. Freie Hansestadt Bremen, Senatskanzlei 2000, S. 33). Das Gebiet
der neuen Regionalkdrperschaft sollte das gesamte Land Bremen sowie auch den niedersichsischen
Umlandbereich in einem Umkreis von etwa 30 km umfassen. Fiir die Beteiligten steht dem Verzicht auf
individuelle Kompetenzen der Gewinn an Einfluss auf regional bedeutsame Entscheidungen anderer ge-
geniiber, was einen faktischen regionalen Interessensausgleich bedeutet (vgl. Freie Hansestadt Bremen, Se-
natskanzlei 2000, S. 30). Zum Aufgabenfeld der vorgeschlagenen Gebietskdrperschaft zihlen alle Bereiche,
die fiir eine tiberdrtliche, intraregionale Gebietsplanung notwendig sind, wohingegen auf der gemeindli-
chen Ebene die Zustindigkeit fiir ortliche Angelegenheiten verbleibt und somit die Institutions- und
Institutsgarantie der gemeindlichen Selbstverwaltung gewahrt bleibt (vgl. Freie Hansestadt Bremen, Se-
natskanzlei 2000, S. 43). Die Regionalkdrperschaft soll ein durch die Einwohner des Gebiets direkt ge-
wihltes Parlament, ein gemeinsames Legislativorgan, erhalten; die Exekutive wird durch Vertreter der be-
teiligten Kommunen gestellt (vgl. Freie Hansestadt Bremen, Senatskanzlei 2000, S. 45£.).

Bewertet man den Vorstof$, dann fallen zunichst die vollig neuartigen Organisationsstrukturen auf. Die
Regionalkdrperschaft wire quasi eine supranationale Staatlichkeit auf Linderebene, eine supraregionale
Struktur, die auf regionaler Ebene ein absolutes Novum darstellt. Eine Regionalkérperschaft wiirde hin-
sichtlich des Linderfinanzausgleichs eine vollstindig neue Bemessungsgrundlage erfordern und zudem in-
traregional zu einer weitgehenden Verlagerung des Steueraufkommens von der gemeindlichen auf eine re-
gionale Ebene fithren. Die neue Struktur wiirde in Niedersachsen die betroffenen Landkreise iiberfliissig
machen und in Bremen miisste geklirt werden, welche Aufgaben iiberhaupt noch beim Land verblieben
(vgl. Baumheier 2001, S. 52). Ein solch weitgehender Vorschlag wiirde zwar wahrscheinlich neue und
handlungsfihige Strukturen schaffen, er wird aber im Vorfeld auf massiven Widerstand all derer treffen,
die eine verbindliche Regionalplanung ablehnen und die um die eigenen Rechte und die eigene Existenz
fiirchten miissten. Die Ablehnung der Landkreise diente in diesem Zusammenhang vor allem dem Selbst-

erhalt.

Fazit

Das Zentrale-Orte-Konzept besitzt einige strukturelle Schwachstellen, die es zum Teil aus der thm zu-
grunde liegenden Zentrale-Orte-Theorie tibernommen hat. Staatliches Handeln ist so eng mit dem Kon-
zept der Territorialidt verkniipft, dass ein Konzept, welches im Wesentlichen von funktionsrdumlichen
Zusammenhingen ausgeht, in einem adminstrativ-territorialen System kaum funktionieren kann. Einzel-
ne Gemeinden haben aufgrund der kommunalen Planungshoheit die Moglichkeit, die zentraldrtlichen
Festlegungen und die dahinter stehenden Ziele der Raumordnung weitgehend zu ignorieren. Erschwerend

kommt hinzu, dass die Planungsorgane keinen direkten Einfluss auf die privatwirtschaftlichen Stand-
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ortentscheidungen besitzen. Die Steuerung der Verfiigbarkeit von entsprechenden Bauflichen durch das
Bauplanungsrecht ist dabei die wichtigste Einflussmoglichkeit der kommunalen Planer. Die iibergeordne-
ten Ziele der Raumordnung sind weitestgehend unstrittig, bediirfen jedoch eines Instrumentariums zu
threr Umsetzung. Auflerdem bietet das Zentrale-Orte-Konzept den Vorteil, dass es komplexe
Funktionszusammenhinge anschaulich machen kann. Auch wenn es kein umfassendes Mittel zur Raum-
organisation. ist, kann es dennoch in vielen Bereichen gewinnbringend eingesetzt werden. Dazu ist es aber
ndtig, unter zentralen Orten Cluster von zentralen Funktionen zu verstehen, also letztlich nicht eine Ge-
meinde, sondern einen Standortraum als zentralen Ort auszuweisen. Die zentralortliche Funktion einer
Gemeinde ist nicht Selbstzweck und Ausdruck der kommunalen Planungshoheit, sondern dient iiberge-
ordneten Planungsinteressen, die nach wie vor bestehen (vgl. Kopf 2002, S. 324).

Fiir einen solchen Paradigmenwechsel braucht es aber zunichst ein Bewusstsein fiir regionale Zusammen-
hinge. Dass es in der Region Bremen gerade daran mangelt, zeigt sich nicht nur in den Kooperationsst-
rukturen sondern auch in der Siedlungsentwicklung. Dabei sollte klar sein, dass Bremen und sein nieder-
sichsisches Interesse daran haben diirften einen gemeinsamen Raumordnungsverbands zu schaffen, bei
dem die Kompetenzen im Wesentlichen bei den heutigen Stellen verbleiben, und der als ein tibergeordnet-
es Organ lediglich Richtlinien vorgibt und deren Einhaltung kontrolliert. Die bestehenden Strukturen um
des gemeinsame Raumstruktrurkonzept INTRA konnten zu einem rechtsverbindlichen Regionalplan
weiterentwickelt werden, ohne dass die beteiligten Kommunen eigene Kompetenzen abgeben miissten. Es
besteht in der Region also durchaus die Moglichkeit, Strukturen zu schaffen, die anderswo schon lingst
zum Alltag gehoren. Das setzt allerdings einen Bewusstseinswandel bei allen Beteiligten voraus.

Letztlich hingt die Antwort auf die Frage nach der Wirksamkeit des Zentrale-Orte-Konzepts auch von ge-
sellschaftspolitischen Grundiiberzeugungen hinsichtlich der Rollen des Staates und der Wirtschaft ab.
Lehnt man staatliche Planungstitigkeit zugunsten marktwirtschaftlicher Steuerungsmechanismen ab,

dann ist das Zentrale-Orte-Konzept schlicht tiberfliissig. (vgl. Blotevogel 2002b, S. 21)
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