Arbeitsgruppe 4: Raumliche Auswirkungen europaischer Politik und nationalstaatliche
Handlungsmaglichkeiten

Nachhaltigkeit und Europaische Raumentwicklung
Ruggero Schleicher-Tappeser

1 Herausforderungen fur die Europaische Raumentwicklung

Die europaische Integration hat immer auch Auswirkungen auf die Raumentwicklung gehabt.
Heute steht die Europaische Raumentwicklung jedoch vor Herausforderungen, die es in dieser
Weise vor zehn Jahren noch nicht gegeben hat.

Einerseits hat sich die raumliche Integration Westeuropas beschleunigt durch immer billigere
und schnellere Transporte, durch die Entwicklung der Informations- und
Kommunikationstechnologien und durch den Strukturwandel der Wirtschaft. Eine weltweite
Tendenz zur Internationalisierung, die sich vor allem durch eine Kontinentalisierung und in
geringerem Male durch eine Globalisierung der Beziehungen ausdrickt, hat auch die
Beziehungen zwischen den Regionen und Stadten Europas und ihre rdumliche Entwicklung
verandert. Eine Antwort auf diese Tendenzen und zugleich ein verstarkender Faktor ist die
Vollendung des europaischen Binnenmarktes.

Eine zweite Herausforderung ist die beschleunigte raumliche Erweiterung der Europaischen Ge-
meinschaft. Schon die Erweiterung um die EFTA-Staaten hat Gewichte verschoben. Ungleich
starkere Konsequenzen wird die Integration der osteuropaischen Beitrittskandidaten haben, die
bis 1990 eine vom Westen getrennte Entwicklung durchliefen und sich 6konomisch noch heute
stark von Westeuropa unterscheiden.

Diese Entwicklungen sind einerseits Herausforderungen fur die europaische Politik, die
sich immer unausweichlicher den raumlichen Konsequenzen ihrer verschiedenen
Politiken stellen muf3. Auf der anderen Seite sind die europaischen Regionen durch
diese neuen Dynamiken und auch durch raumwirksame europaische Politiken wie die
Transeuropaischen Netze ganz konkret betroffen. Sie diskutieren ihre raumliche
Entwicklung zunehmend in einem europaischen Zusammenhang, entdecken,
besonders entlang der nationalen Grenzen, ihre eigenen Risiken und Chancen.

2 Antworten auf EU-Ebene

Seit ihrem Bestehen hat die Europaische Gemeinschaft nacheinander verschiedene Antworten
auf die rdumlichen Auswirkungen ihrer Politiken entwickelt, die heute weitgehend
nebeneinander verfolgt werden.

e Zunachst suchte die Europaische Gemeinschaft, ganz im Sinne ihres urspringlichen indu-
strialistischen Ansatzes, mit einheitlichen europaweiten Regelungen raumliche Unterschiede
auszugleichen. Die Kommission suchte ihre zentralen Kompetenzen mdglichst auszudehnen
und entwickelte detaillierte einheitliche Regelungen in vielen Bereichen.

e Seit den siebziger Jahren zeigten sich zunehmende Schwierigkeiten dieser Politik. Im
Agrarbereich, der ganz besonders die Unterschiedlichkeiten der Regionen widerspiegelt,
wurden Ausgleichszahlungen notwendig, die den groften Teil des Gemeinschaftsbudgets
auffralen und die Gemeinschaft zu Uberfordern drohten. Man begann langsam, die Politik



raumlich zu differenzieren. Die Strukturfonds wurden zum Ausgleich raumlicher Disparitaten
eingerichtet. Zunehmend entwickelten sich bewu3t raumlich gestaltende Politiken der
Gemeinschaft: Agrarpolitik, Naturschutzpolitik, Regionalpolitik, Sozialpolitik, Transportpolitik.

¢ Die dritte Antwort entwickelte sich seit den achtziger Jahren. International ist seit den achtzi-
gern als Gegentendenz zu Kontinentalisierung und Globalisierung eine verstarkte
Regionalisierung zu beobachten. Regionen gewinnen als Orientierungsrahmen und als Ent-
scheidungsebene in Europa zunehmend an Bedeutung. Die Europaische Union begann
diesen Trend aufzugreifen und die Regionen zu starken. Sie entwickelte differenzierte
Instrumente fir die Férderung innovativer Ansatze auf regionaler Ebene (LEADER, Art. 10
ERDF, INTERREG, lokale Beschaftigungsinitiativen, regionale Industriepolitik). Sie starkte
die Rolle der Regionen im Rahmen der Strukturfonds. Innerhalb der Kommission wachst das
Gewicht der Generaldirektion fiir Regionalpolitik. Die Nationalstaaten sahen diese
Entwicklung nicht immer gerne.

o Mit der zunehmenden Raumwirksamkeit europaischer Politiken wuchs die Notwendigkeit, fur
die Raumentwicklung in Europa eine Orientierung zu haben. Eine raumordnungspolitische
Kompetenz hat die Europaische Union jedoch nicht. Seit einigen Jahren versucht die Kom-
mission mit Projekten und Programmen (EUROPA 2000, EUROPA 2000+, INTERREG C,
TERRA etc.) européische Vorstellungen zur Raumordnung zu entwickeln. Die Raumord-
nungsminister der Mitgliedstaaten haben einen informellen Ministerrat gebildet, der mit seiner
letzten Sitzung in Leipzig gemeinsamen Vorstellungen ein gutes Stiick naher gekommen ist.
Konsequent versucht die Euorpaische Union, auf einen Raumentwicklungspolitischen
Konsens hinzuarbeiten.

e Seitdem die Grenzen der Vereinheitlichung in Europa uniibersehbar geworden sind, ist
Subsidiaritat zu einem zentralen Begriff fir ein neues Politikmodell geworden. Doch die
Interpretationen dieses Konzept sind unterschiedlich.

3 Nachhaltigkeit als neues Entwicklungsparadigma

Raumplanung und Raumentwicklungspolitik haben immer versucht, die sich
ausdifferenzierenden sektoralen Politiken zu integrieren. Das Konzept des Raums dient als
Ausgangspunkt fir die Zusammenschau verschiedener Aktivitdten. Wahrend Raumplanung in
den letzten Jahrzehnten immer mehr zu einer defensiven Politik geworden ist, die weniger aktiv
gestaltend wirkt, als notdurftig zerstérerische Entwicklungen zu begrenzen sucht, haben
Regionalpolitik (als Politik fur die Regionen) und regionale Politik (als Politik in den Regionen)
an Bedeutung gewonnen und entdecken neue Handlungsspielrdume. Dynamische
Betrachtungsweisen sind gegentber statischen wichtiger geworden. Umweltfragen und
Lebensqualitat spielen auch als Standortfaktor eine immer wichtigere Rolle. Neue Institutionen
entstehen, in denen defensive Planung und aktive Entwicklungspolitik wieder
zusammenkommen. Integration verschiedener Dimensionen der Entwicklung, Ausgleich
zwischen Teilraumen und Gewahrleistung von Zukunftsoffenheit sind hier wesentliche
Prinzipien.

Integration verschiedener Entwicklungsziele und die Gewahrleistung von Zukunftsoffenheit sind
auch Grundanliegen des Konzepts der Nachhaltigen Entwicklung. Entstanden ist dieses
Konzept zunachst aus einer Verbindung der Umweltdebatte und der entwicklungspolitischen
Debatte und ist erstmals mit dem Brundtland-Bericht 1987 in eine breite Offentlichkeit getragen
worden. Die Deklaration von Rio 1992 hat den Begriff weiter gefal3t und weltweit zu einem
wichtigen, wenn auch erst in Umrissen erkennbaren Konzept in der Politik gemacht, das die
verschiedenen Dimensionen von Entwicklung zu integrieren sucht. ,Sustainable Development*
bekam dann 1993 mit dem Delors-Wei3buch auch eine zentrale Stellung in der europaischen
Politik. Oft wird der Begriff Nachhaltigkeit von der EU-Kommission jedoch in einem weniger



umfassenden Sinne gebraucht und neben die Ziele Wettbewerbsfahigkeit und Kohasion
gestellt. In Anlehnung an Rio und im Dialog zwischen verschiedenen europaischen Kulturen
wird das Konzept der Nachhaltigkeit jedoch zunehmend weiter gefal3t. Vor allem in der
nordeuropaischen Wahrnehmung dominierte bislang der Umweltaspekt, nicht zuletzt unter dem
Eindruck der 6konomischen Entwicklung wird aber der 6konomische und der soziale Aspekt
immer starker betont. In verschiedenen europaischen Regionen und in verschiedenen
Disziplinen wird der Begriff durchaus verschieden interpretiert. Er steht zunachst fur eine
gemeinsame Herausforderung, hilft eine gemeinsame Problemsicht zu entwickeln.

Anfang der 90er Jahre wurde der Begriff der Nachhaltigkeit vor allem fur Diskussionen auf der
globalen Ebene verwendet. Inzwischen ist deutlich geworden, dal eine Umsetzung der Idee der
Nachhaltigkeit zu einem betrachtlichen Teil auf der lokalen und regionalen Ebene erfolgen muf3.
Die Integration der verschieden Entwicklungsaspekte scheint hier am ehesten diskutierbar und
realisierbar. Damit wird die Kategorie des Raumes auch fir die Idee der Nachhaltigkeit zu
einem wesentlichen Ansatzpunkt. Die Diskussionen um Nachhaltige Entwicklung und Regionale
Entwicklung treffen sich hier. Die in der industrialistischen Phase lange vernachlassigte
Kategorie der Raumes gewinnt gerade zu einem Zeitpunkt an politischer Bedeutung, wo die
Technik und der massive Ausbau von Infrastruktur bislang ungeahnte Méglichkeiten der
Raumuberwindung fir Menschen, Waren und Informationen er6ffnen. Besondere Qualitaten
von Raumen und ihre Unterschiede werden in Wirtschaft und Politik zunehmend beachtet, wenn
auch die Tendenzen zur groRradumigen Vereinheitlichung vorerst noch die Oberhand zu
behalten scheinen. Nachhaltige regionale Entwicklung und nachhaltige Raumentwicklung
werden deshalb in den nachsten Jahrzehnten vermutlich eine immer wichtigere Rolle spielen.

Zu klaren, was Nachhaltigkeit konkret heifsen kann, bleibt wichtige eine Aufgabe flr die
nachsten Jahre und Jahrzehnte. Die ersten Versuche, aus den allgemeinen Prinzipien von Rio
konkrete Handlungsanweisungen abzuleiten, stieRen auf drei Schwierigkeiten:

o Das Konzept der Nachhaltigkeit so breit, da® Versuche, die Idee der Nachhaltigkeit zu
konkretisieren, leicht in langen Listen bekannter Forderungen enden.

o Die Hoffnung einiger, aus dem Konzept der Nachhaltigkeit lieRen sich konkrete
Verhaltensvorschriften zwingend ableiten hat sich als nicht haltbar erwiesen. Nachhaltigkeit
ist keine Heilslehre.

o Die Diskussionen im internationalen und europaischen Zusammenhang haben gezeigt, dafl
verschiedene Kulturen die Idee der Nachhaltigkeit unausweichlich unterschiedlich interpretie-
ren.

Hoffnungen auf eine endgiltige, schnelle und einfache Konkretisierung des Konzepts der
Nachhaltigkeit sind daher fehl am Platz. Nachhaltigkeit ist eher eine “regulative Idee” im Sinne
Kants, von derselben Art wie “Freiheit”, “Gerechtigkeit” oder “Gesundheit” (siehe z.B. Homann
1996, Brandt 1997). Nachhaltigkeit stellt sich in jeder konkreten Situation anders dar. Es wird
lange dauern, bis wir ein einem gesellschaftlichen Diskussionsprozess Verfahren und Regeln
erarbeitet haben, die es uns erlauben, jeweils konkret zu beurteilen, was einzelne Aktionen
konkret fur die Nachhaltigkeit bedeuten. Auch das System der Rechtsprechung und das
Gesundheitssystem wurden in jedem Land etwas anders Gber Generationen entwickelt, um
.regulative Ideen” wie Freiheit, Gerechtigkeit und Gesundheit zu konkretisieren. Die Entwicklung
von Verfahren ist hier mindestens ebenso wichtig wie die Herausbildung normativer Prinzipien.

4 Ein Begriffsrahmen fir die Diskussion um Nachhaltigkeit

Wenn wir das Konzept der Nachhaltigkeit als ,regulative Idee” begreifen und zunachst als
Instrument, um die richtigen Fragen zu stellen, dann ist die Entwicklung eines Gerlsts von
allgemeinen Prinzipien hilfreich, die als gemeinsame Sprache zwischen Kulturen und



Disziplinen die Diskussion Uber Nachhaltigkeit erleichtern kdnnen. In einem Europaischen
Forschungsprojekt ,Instrumente und Strategien flir eine nachhaltige Regionale Entwicklung®’
haben wir die drei wesentlichen Herangehensweisen an das Thema Nachhaltigkeit miteinander
kombiniert, sie lassen sich zusammenfassen in den Fragen:

¢ Was wollen wir erhalten?
¢ Wie sollen wir mit unterschiedlichen Interessen, Bedlrfnissen und Chancen umgehen?

¢ Welche grundlegenden systemischen Herangehensweisen konnen uns helfen, diese
Probleme zu I6sen?

Daraus haben wir zehn Prinzipien in zehn Dimensionen entwickelt (Schleicher-Tappeser et al.
1997):

INSURED: Zehn Prinzipien der Nachhaltigkeit
Entwicklungsdimensionen

o Respekt fir die 6kologische Integritat und das Erbe der menschengemachten Umwelt
(Umweltdimension)

o Befriedigung menschlicher Bediirfnisse durch effiziente Nutzung von Ressourcen
(6konomische Dimension)

e Erhaltung und Entwicklung von menschlichen und sozialen Potentialen (sozio-kulturelle Di-
mension)

Dimensionen der Chancengleichheit
o Soziale und zwischengeschlechtliche Chancengleichheit (interpersonelle Chancengleichheit)
¢ Interregionale und internationale Chancengleichheit (raumliche Chancengleichheit)

e Chancengleichheit zwischen heutigen und zukiinftigen Generationen (intertemporale Chan-
cengleichheit)

Systemische Prinzipien

o Diversitat / Redundanz

e Subsidiaritat

e Partnerschaft / Netzwerkbildung

o Partizipation

Die zehn Dimensionen bzw. Prinzipien stehen flr verschiedene Blickrichtungen auf ein und das-
selbe Objekt (Struktur, Problem, Projekt, Programm, Entwicklung). Sie werden
zusammengehalten durch zwei fundamentale Anliegen:

e INTEGRATION DER VERSCHIEDENEN DIMENSIONEN
e ERHALTUNG VON LERNFAHIGKEIT / INNOVATION

1 INstruments for SUstainable REgional Development” INSURED, ein EU-Forschungsprojekt, geférdert
von der DG XII. Beteiligte Partner und Regionen: OAR: Steiermark, SIASR: St. Gallen/Appenzell, SICA:
Midwest Ireland, SRS: Toscana, EURES: Mittelhessen. Koordination: EURES-Institut Freiburg.




Dieser Ansatz hat sich im INSURED-Projekt und auch bereits in anderen Projekten besonders
dort bewahrt, wo es um den Dialog zwischen verschiedenen Kulturen und Disziplinen geht.?

5 Raumentwicklung und Nachhaltigkeit

Ein solch weiter Begriff von Nachhaltigkeit kommt den Bestrebungen der Raumordnungspolitik
durchaus entgegen und konnte ihr neue Impulse geben. Die Verbindung von defensiv-
statischen und entwicklungsorientiert-dynamischen Ansatzen braucht ein konzeptionelles
Gerust. Die Kategorie des Raumes als Ansatz fur die Integration verschiedener
Entwicklungsdimensionen ist von entscheidender Bedeutung, reicht flr sich allein jedoch nicht
aus. Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung kénnte sich auch fir die
Raumentwicklungspolitik zu einem wichtigen Schlissel entwickeln. Die Entwicklung einer
europaischen Raumentwicklungspolitik wird hierbei eine wichtige Rolle spielen.

Die Raumentwicklungspolitik in Europa ist durch unterschiedliche Politikkulturen und unter-
schiedliche Planungskulturen gekennzeichnet. Interregionale Projekte haben gezeigt, dal} unter
dem Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit die Regionen hier viel voneinander lernen kénnen (z.B.
ARPE 1997). So entsprechen kooperative Planungsansatze aus dem romanische Raum (z.B.
im Rahmen der ,contrats de riviere®) sehr weitgehend den systemischen Prinzipien der
Nachhaltigkeit.

Eine der wichtigsten Herausforderungen fur die europaische Raumentwicklungspolitik ist die
Entwicklung im Verkehrsbereich. Zunehmend entwickelt die EU eine eigene, aktive, strategisch
ausgerichtete Verkehrspolitik, die sich nicht nur auf Normenfragen beschrankt, sondern bewuf3t
Entwicklungen des europaischen Transportsystems und auch rdumliche Entwicklungen
gestaltet. Das Konzept der Nachhaltigkeit bietet den einzigen, wenn auch noch nicht
ausreichend entwickelten Rahmen, um die verschiedenen Dimensionen der langfristigen
Entwicklung der Transportsysteme strategisch zu diskutieren. Einen Versuch in diese Richtung
unternimmt das POSSUM-Projekt, in dem sich zeigt, dal} die vieldiskutierten
Transeuropaischen Netze (TENs) ein gemeinhin eher Uberbewerteter Teilbereich der
raumwirksamen Auswirkungen europaischer Verkehrspolitik sind.® In ihrer gegenwartigen
Ausgestaltung sind die TENs sehr kritisch zu beurteilen, da sie die Disparitaten zwischen
Regionen eher erhdhen als abmildern, und tendenziell zu einer hdheren Belastung der Umwelt
beitragen. Doch ist bemerkenswert, dal die Kommission hier neue Verfahren zur Integration
der Umweltdimension zu entwickeln sucht, indem die Koordination zwischen GD VIl und GD Xl
verstarkt wird, indem die Oko-Steuer-Debatte mit der TEN-Diskussion verkniipft wird (Korridor-
Lésungen) und indem das Instrument der Strategischen Umweltvertraglichkeitsprifung (wenn
auch langsam) vorangebracht wird.

6 Neues Politikmodell

Nachhaltige Entwicklung und Globalisierung erfordern ein neues Politikmodell*. Die
Herausforderung des Konzepts der Nachhaltigkeit besteht nicht zuletzt darin, zu lernen, die

2 S0 z.B. im PACTE-Projekt ,Towards Sustainable Development: Experiences and Recommendations
from seven European Regions“ mit den Regionen Midi-Pyrénés (Koordination), Rhéne-Alpes, Vorarlberg,
Baden-Wirttemberg, Wallonie, Emilia-Romagna, Géteborg und Bohus. Beratung und Moderation:
EURES-Institut. Siehe ARPE 1997.

3 Einen Versuch in diese Richtung unternimmt das POSSUM-Projekt (POlicy Scenarios for SUstainable
Mobility) im Auftrag der DG VII. Koordination: David Banister, UCL, London; Partner: Peter Nijkamp, FUA,
Amsterdam; ESRG/FOA, Stockholm; EURES-Institut, Freiburg i.Br.; VTT, Finland; NTUA, Athen. 1996-
1998.

4 siehe Schleicher-Tappeser / Hey 1997



Welt konsequent aus verschiedenen Perspektiven gleichzeitig zu betrachten. Die Aufspaltung
komplexer Zusammenhange in Einzelprobleme, die unabhangig voneinander von
verschiedenen Experten, Behorden oder Disziplinen bearbeitet werden, funktioniert ebenso
wenig wie die Zuweisung von ausschliel3lichen Weisungskompetenzen an den Nationalstaat,
oder eine andere politische Ebene. Damit sind obrigkeitsstaatliche Ansatze zum Scheitern
verurteilt. Politik muf® sich zunehmend als Verhandlungspartnerin in einem vielschichtigen
System verstehen. Auch ,souverane® nationale Regierungen kénnen ihre Vorstellungen immer
weniger einfach ,per Gesetz" verordnen, sondern sind zunehmend gezwungen, auch die
Resultate eines demokratischen Willensbildungsprozesses in vielschichtigen Verhandlungen mit
Kommunen, Landern, supranationalen Organisationen, internationalen Konzernen und
Interessenverbanden auf den unterschiedlichsten Ebenen umzusetzen. In einem vielschichtigen
Geflecht internationaler Beziehungen ist einerseits die Reichweite unumstrittener
Entscheidungskompetenzen kleiner geworden, andererseits erdffnen sich aber auch z.B. den
Regionen internationale EinfluBmdglichkeiten.

Unter diesem Aspekt wird eine klassische, hierarchisch aufgebaute Raumplanung immer aus-
sichtsloser. Die raumliche Dimension wird einerseits als Mittel der eindeutigen Abgrenzung von
Weisungskompetenzen immer unwichtiger, andererseits wachst wieder ihre Bedeutung als Ori-
entierungsdimension und als Anhaltspunkt fur Identifikation und Differenzierung. Kooperation,
Koordination, die Erarbeitung von gemeinsamen Leitvorstellungen werden entscheidender als
der Erlal} praziser Vorschriften.

Wir befinden uns in einer Ubergangsphase zwischen der Periode des Industrialismus und etwas
Neuem, das erst in Umrissen sichtbar wird. Die vielfaltigen Herausforderungen mit denen wir
konfrontiert sind, lassen sich mit dem Begriff der Nachhaltigkeit heute vielleicht am besten zu-
sammenfassen. Die herkdbmmlichen Institutionen sind ihnen oft nicht gewachsen oder
angemessen. Deshalb bilden sich teilweise neue, oft vorlaufige Strukturen, neue Koalitionen,
die mitunter in Konkurrenz zu den alten stehen, die Konflikte, Unklarheiten und kreative
Provokationen mit sich bringen. Mit dieser neuen Unubersichtlichkeit, die manchem nicht
behagt, werden wir wohl noch eine ganze Weile leben missen. Sie bringt es auch mit sich, dal}
herkdmmliche Institutionen immer haufiger miteinander konkurrieren. Das Prinzip der
Subsidiaritat ist daher heute auch nicht mehr im Sinne einer klaren, moglichst auf die unteren
Ebenen setzenden Kompetenzzuweisung innerhalb eines hierarchischen Systems von
Institutionen zu verstehen, sondern in einem komplexen System von Beziehungen und
Verhandlungen zwischen mehreren Ebenen. Subsidiaritat kann daher in der Europaischen
Union nicht heiRen, dal® Brissel aus méglichst vielen Angelegenheiten der Mitgliedsstaaten
herausgehalten werden soll. Im Gegenteil, vor diesem Hintergrund sind direkte Beziehungen
der Europaischen Kommission mit den Regionen unter Umstanden winschenswert. Dies gilt
auch fur Fragen der Raumentwicklung. Viele Regionen, insbesondere grenziiberschreitende,
kénnten wertvolle Unterstiitzung durch die Europaische Union erhalten, sollten sich mehr in
einem europaischen Rahmen sehen. Obsolet wird damit die nationalstaatliche Ebene nicht,
doch sie muf} sich verstarkt der Diskussion stellen.

Fir die Raumplanung und Raumordnung eréffnen sich damit neue Perspektiven. Das ihnen zu-
grundeliegende Konzept des Raumes gewinnt mit seiner Integrationsfunktion eine wachsende
Bedeutung fir die Losung der anstehenden Probleme. Die von der Raumplanung angesichts
ihrer Machtlosigkeit entwickelten dialogischen Verfahren kénnten neue Bedeutung gewinnen.
Raumplanung und Regionalentwicklung missen unter dem Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit
enger miteinander verbunden werden. Das erfordert auch neue institutionelle Ansatze.
Voraussetzung hierfir ist eine aktive und dynamische Perspektive, die es erlaubt, die Chancen
neuer Koalitionen zu entdecken.
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