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Geographica Helvetica 1988 — Nr. 2

Daniel Wachter

Interdependenzen zwischen Raumordnung und Umwelt —
Eine Ubersicht Uber aktuelle Integrationsansatze in Theorie und

Praxis

1. Einleitung

«Okologische Planung», «6kologische Regionalent-
wicklung», «regionalisierte Umweltpolitik» ... -
solche und édhnliche Stichworte sind in der wissen-
schaftlichen Literatur immer hiufiger anzutreffen.
Okologie, Raumplanung und Regionalwissenschaft
treten offensichtlich in immer engeren Kontakt zu-
einander. Dabei ist nicht nur — entsprechend der
«Okologisierung» simtlicher Lebensbereiche - ein
Eindringen der Okologie in Fragestellungen der
Raumordnung festzustellen. Auch die Okologie
wird zunehmend hinsichtlich rdaumlicher Aspekte
und Dimensionen analysiert. Die wissenschaftliche
Auseinandersetzung mit dem Grenzbereich zwi-
schen Umwelt und Raumordnung hat mittlerweile
Dimensionen erreicht, welche auch dem eingeweih-
ten Beobachter die Orientierung erschweren.

Hier kann und soll nicht auf eine Diskussion iiber
das Wesen der Geographie eingetreten werden,
doch kénnen zweifellos Raumordnung und Okolo-
gie — zumindest in dieser allgemeinen Form — als
zwei der wichtigsten Fragestellungen in der Geogra-
phie bezeichnet werden (BAHRENBERG 1983, 63; LE-
SErR 1980, 43f.). Wenn Raumordnung und Umwelt
zunehmend ineinandergreifen, so ist dies sicherlich
auch fiir die Geographie von Bedeutung. Der
Zweck des vorliegenden Beitrages besteht darin,
eine Ubersicht iiber aktuelle Integrationsansitze zu
geben, diese zu ordnen und zu gliedern.

Bevor allerdings auf eine inhaltliche Diskussion ein-
getreten werden kann, sind die Begriffe «Raumord-
nung» und «Umwelt» bzw. «Okologie» zu kliren.
Fiir die Definition von Raumordnung halten wir uns
an LENDI/ELSASSER (1985, 11): «Raumordnung ist der
gegebene oder erstrebenswerte kiinftige Zustand ei-
nes Gebietes. Die Raumordnung kann auch als Téa-
tigkeit verstanden werden.» Raumordnung ist als
Oberbegriff fiir die Sachbereiche Raumplanung so-
wie Regionalentwicklung und Regionalpolitik zu
verstehen (LENDIELSASSER 1985, 133). Umwelt bzw.
Okologie werden entsprechend den unterschiedli-
chen Konzeptionen von verschiedenen Disziplinen
und Autoren sehr weit gefalit. Es konnen Wirkungs-
mechanismen von Okosystemen, Umwelt- oder Na-
turraumpotentiale, Umweltprobleme, Umwelt-
schutzmaBnahmen usw. angesprochen sein. Dies
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mag zwar als unbefriedigend unpriizis erscheinen,
widerspiegelt aber die uneinheitliche Begriffsver-
wendung in den nachfolgend diskutierten Integra-
tionsbereichen zur Raumordnung.

Die im Grenzbereich zwischen Raumordnung und
Umwelt angesiedelten Ansitze und Untersuchun-
gen lassen sich u. E. in vier Gruppen untergliedern*:
raumwirtschaftliche Aspekte der Umweltnutzung,
raumwirtschaftliche Aspekte der Umweltpolitik,
okologische Aspekte der Regionalpolitik und die
okologische Dimension in der Raumplanung. In Ta-
belle 1 haben wir die in diesem Beitrag behandelten
Aspekte stichwortartig festgehalten. Die in Klam-
mern angegebenen Zahlen bezeichnen die Ab-
schnitte, in denen die Fragenkreise zur Sprache
kommen.

2. Raumwirtschaftliche Aspekte der
Umweltnutzung

Unter dem Titel «Raumwirtschaftliche Aspekte der
Umweltnutzung» fassen wir verschiedene Ansitze
zusammen, welche die Umweltnutzung in rdumli-
cher Hinsicht analysieren oder Umweltaspekte in
die Analyse regionaler Entwicklungsprozesse ein-
beziehen. In diesem Abschnitt ist von der «reinen»
Umweltnutzung die Rede., d. h. es wird vorerst von
staatlichen umweltpolitischen Eingriffen abgese-
hen. Die raumwirtschaftlichen Aspekte der Um-
weltnutzung konnen ihrerseits in drei groBBere Be-
reiche untergliedert werden:
(1) Die raumwirtschaftliche Bedeutung der Um-
weltausstattung einer Region
(2) Die rdaumliche Dimension der Umweltproble-
matik
(3) Die raumwirtschaftliche Bedeutung von Um-
weltexternalititen.

* Einige wichtige Anregungen erhielt der Autor im Seminar
zur Regionalwirtschaft von Prof. A. Rossi «Regionale Be-
trachtung in der Umweltokonomie», Universitat Zurich, Som-
mersemester 1988.

Daniel Wachter, dipl. Geograph, Geograph. Institut der Uni-
versitat Zurich-Irchel, Winterthurerstr. 190, 8057 Zrich



Tab. 1: Inferdependenzen zwischen Raumordnung und Umwelt:
tabellarische Ubersicht Uber die behandelten Aspekte

Umweltausstattung

; ; Umweltpolitik (3.1.)
einer Region (2.1.)

Die rdumliche Di-
mension der Um-
weltproblematik
@225

Folgerungen fur
eine effizienzori-
entfierte Umwelt-
politik aufgrund
der r&umlichen
Dimension der
Umweltproble-
matik: regiona-
lisierte Umwelt-
politik (3.2.)

Die raumwirt-
schaftliche Be-
deutung von
Umweltexter-
nalitéten (2.3)

Roumwirtschcﬁ- F?cumwirtschoft- Okologische Aspekte Die 6kologische
liche Aspekte der liche Aspekte der der Regionalpolitik Dimension in der
Umweltnutzung Umweltpolitik Raumplanung
Die raumwirtschaft- Raumliche Vertei- Traditionelle Re-

iche Bedeutung der lungsaspekte der gionalpolitik und (Kapitel 5.

Umweltschutz (4.1)

Neuere regional-
politische Entwurfe
und Umweltschutz
4.2)

Umweltschutz
als Mittel der Re-
gionalpolitik (4.3.)

2.1 Die raumwirtschaftliche Bedeutung der
Umweltausstattung einer Region

Hierbei handelt es sich um einen teilweise sehr tra-
ditionellen Ansatz, welcher den Zusammenhang
zwischen Wirtschaftsstruktur, Wohlstand und Aus-
stattung einer Region mit Umweltglitern unter-
sucht. Diese Thematik wurde bereits von den frii-
hen Theorien der industriellen Standortwahl aufge-
nommen. In der Industriestandorttheorie von A/-
fred Weber beispielsweise (vgl. dazu scHATZL 1981.
31f.) beeinflussen drei Standortfaktoren die indu-
strielle Standortwahl: Transportkosten, Arbeitsko-
sten und Agglomerationsvorteile. Die Transportko-
sten nehmen in Webers Theorie eine zentrale Stel-
lung ein, wobei sie nur vom Gewicht der transpor-
tierten Materialien abhidngen. Aufgrund der spezifi-
schen Annahmen tiben Rohstoffvorkommen einen
grofen Einfluf} auf die industrielle Standortwahl
aus.

Die Theorie der industriellen Standortwahl wurde
von verschiedenen Autoren weiterentwickelt, wel-
che die ibrigen Kostenkomponenten neben den
Transportkosten stirker sowie auch die Ertragsseite
beriicksichtigten. Neuere Arbeiten (z. B. LLOYD/DIK-
KEN 1977) zeigen klar, dal3 die Transportkosten fiir

die industrielle Standortwahl wegen des techni-
schen Fortschritts im Verkehrssektor kaum noch
von Bedeutung sind, andere Kostenkomponenten
sowie Ertragsfaktoren somit wichtiger werden, was
im allgemeinen bedeutet, dafl der Standortfaktor
«natirliche Ressourcen» abgewertet wird. Als Bei-
spiel mag hier der Hinweis auf das Standortwahlver-
halten der Stahlindustrie, welche sich im Laufe der
Zeit immer weiter von den Rohstoffvorkommen
wegbewegte, geniigen. Es wiire jedoch voreilig, auf-
grund der obigen Argumente die raumwirtschaftli-
che Bedeutung der Umweltausstattung einer Re-
gion als generell nur mehr gering einzustufen. In be-
zug auf die Schweiz wies BRUGGER (1985, 211—-215)
auf die folgenden raumwirtschaftlich bedeutenden
Umweltfaktoren hin:

Landschaft

Die Entwicklung des schweizerischen Berggebie-
tes, cines ehemals sehr wirtschaftsschwachen Teil-
raumes der Schweiz, beruht zum groflen Teil auf der
Inwertsetzung der Ressource «Landschaft». Die
Landschaft stellt das «urspriingliche Angebot» des
Tourismus dar (KRIPPENDORF u. a. 1987, 84) und ist
«Rohstoff, Existenzgrundlage und Wirtschaftsmo-
tor des Tourismus» (KRIPPENDORF 1984, 603).
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Kulturland und Wald

In weiten Teilen des lindlichen Raumes der Schweiz
stellen auch heute noch die Land- und die Forstwirt-
schaft, welche direkt Naturraumpotentiale nutzen,
wichtige wirtschaftliche Stiitzen dar.

Boden als Baugrund

In diesem Zusammenhang besonders wichtig ist die
Rolle des Bodenpreises. Das Bodenpreisgefille von
den Zentren in die Peripherien entmischt die ver-
schiedenen Raumnutzungen. Das Bodenpreisge-
falle ist allerdings nur besonders stark zwischen
City und Agglomerationsumland, wihrend es dann
in einem weiteren raumlichen Umland deutlich ab-
nimmt. Der Bodenfaktor ist deshalb vor allem
kleinrdumig, innerhalb von Agglomerationsgebie-
ten von raumwirtschaftlichem Einfluf3.

Reliefenergie der Topographie

Dieses Naturraumpotential des Berggebietes wurde
in der Vergangenheit systematisch zur Elektrizitits-
gewinnung genutzt. In vielen Bergkantonen stellt
die Elektrizitdtswirtschaft neben dem Tourismus
die zweite tragende Sdule der Volkswirtschaft dar,
indem sie — hédufig in sehr abgelegenen Gebieten —
Einkommen und Beschiftigung schafft.

Aus diesen Bemerkungen kann gefolgert werden,
dall das Umweltpotential zwar fiir die industrielle
Standortwahl kaum noch oder nur in Einzelféllen
wichtig ist, daB es aber auf anderen Gebieten (z. B.
Tourismus) sehr wohl von raumwirtschaftlicher Be-
deutung ist, und dies insbesondere fiir traditionell
oder ehemals wirtschaftsschwache Regionen.

2.2 Die rdumliche Dimension der
Umweltproblematik

Einen zweiten raumwirtschaftlichen Aspekt der

Umweltnutzung bildet der Umstand. dall Umwelt-

probleme und die zugrunde liegenden Parameter

nicht tber ein ganzes Land uniform verteilt sind.

Als wichtige Einflulgroien auf die regionale Um-

weltsituation konnen angefiihrt werden (vgl. dazu

z. B. BENKERT 1981, 42f., SIEBERT u. a. 1979, 3):

— In der Region erzeugte Emissionen und sonstige
Belastungen

— Assimilationskapazitit des regionalen Okosy-
stems

— In der Region anfallende Immissionen

— Anzahl und Art der beeintridchtigungsempfindli-
chen Nutzungen und Aktivitdten

- Bewertung der Umweltqualitét.

DaB die regionale Umweltsituation durch den Um-

fang an belastenden Aktivitdten bestimmt wird, ist

offensichtlich. Die 0okologische Kapazitit be-

stimmt, ob ein gegebenes Emissionsniveau zu Im-

missionen fiihrt. Nur die iber die 6kologische Kapa-

zitdt hinausgehenden Emissionen konnen belastend

auf andere Nutzungsarten wirken (BENKERT 1981,

61). Sodann hdngt der Schaden von Immissionen
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davon ab, ob und welche empfindlichen Aktivitéiten
betroffen sind. Ob schlieflich eine physische Beein-
trichtigung von den Menschen als Schaden empfun-
den wird, hangt nicht zuletzt auch von Priferenzen
und Wertungen ab. Um die rdaumliche Dimension
der Umweltproblematik an einem Beispiel zu ver-
deutlichen, sei die besondere Situation der Luftver-
schmutzung in GroBstdtten erwéhnt.

Die Thematisierung der raumlichen Dimension der
Umweltproblematik ist relevant fiir das Auffinden
zweckmiBiger Losungsstrategien. Eine national
uniforme Umweltpolitik ist damit zu hinterfragen
(vel. Kap. 3.2).

2.3 Die raumwirtschaftliche Bedeutung von
Umweltexternalitiiten

Den dritten raumwirtschaftlichen Aspekt der Um-
weltnutzung bilden die externen Effekte im Um-
weltbereich oder Umweltexternalitdten. Eine Son-
derform stellen die sogenannten Spillovers dar. Ex-
terne Effekte sind in der Wirtschaftstheorie als ge-
genseitige Einwirkungen von Wirtschaftssubjekten
definiert, die vom Markt nicht erfal3it werden. Ko-
sten, die vom Verursacher auf Drittpersonen abge-
willzt werden, werden als negative externe Effekte
bezeichnet. Positive externe Effekte liegen vor,
wenn jemand Nutzen oder Ertrdge fiir Dritte er-
bringt, ohne daftir bezahlt zu werden. Spillovers
sind rdumliche externe Effekte, d. h. positive und
negative Auswirkungen einer Region auf andere
Regionen, fiir welche keine Abgeltung bezahlt
wird. Externe Effekte und Spillovers im Umweltbe-
reich konnen sowohl materieller (unabgegoltene
Ubertragung von physischen Stoffen) als auch im-
materieller Art sein (Umweltdienste). Sie werden in
der regionalwissenschaftlichen Literatur am hédufig-
sten in den folgenden Auspragungen aufgegriffen:
a) Agglomerationsnachteile

b) Schadstoffspillovers

c) positive externe Effekte des lindlichen Raumes

a) Agglomerationsnachteile

Die das Stadtwachstum bestimmenden Agglomera-
tionsvor- und -nachteile sind meist externe Effekte.
Regionale Polarisationsprozesse konnen teilweise
damit erkliart werden. In der 6konomischen Theorie
der optimalen Stadtgrofie (vgl. dazu z. B. RICHARD-
soN 1978, 73f.) wird die Agglomerationsgrof3e mit
dem Verhiltnis von Kosten und Nutzen aus der Zu-
sammenballung erkldrt. Hier steht nicht der Raum
zur Verfiigung, um die 6konomische Argumenta-
tion ausfiihrlich wiederzugeben; wir miissen uns auf
eine abgekiirzte Darstellung beschrianken. Die Exi-
stenz von negativen Umweltexternalititen (z. B.
Luftverschmutzung, Verkehrsstaus) bedeutet, daf
die in der Stadt ansissigen Wirtschaftssubjekte
nicht die vollen sozialen Kosten ihrer Handlungen
tragen. Die Agglomerationsnachteile werden zu ge-




ring ausgewiesen, wodurch die Stadt iiber die volks-
wirtschaftlich optimale GréBe hinauswichst.

b) Schadstoffspillovers

Die raumwirtschaftliche Bedeutung von Schadstoff-
spillovers beschreibt BENKERT (1981, 113) wie folgt:
«Im Vergleich zweier 6kologisch interdependenter
Raumpunkte bedeutet das Wirken der Diffusionsfi-
higkeit allgemein, daf3 ,.externe” Assimilationska-
pazitdt mitgenutzt wird, ohne dafl der Verursacher
dieser Belastungen die dkologischen Kosten zu tra-
gen hat. Fur den betroffenen Raumpunkt verringert
sich zugleich das verfiigbare dkologische Potential.
Die Erhchung des Emissionsniveaus in einer Re-
gion bewirkt also 6konomische und ¢kologische In-
terdependenzen mit anderen Regionen, die die rela-
tive Wohlfahrtsposition der beteiligten Regionen
dadurch in spezifischer Weise verdndern, daf3 die
auftretenden okologischen Kosten intersektoral wie
interregional von den Verursachern des erhdhten
Emissionsniveaus abgewdilzt werden konnen.» Die
Relevanz dieser theoretischen Erérterungen ist fir
die Schweiz z. B. dadurch gegeben, daf} die tiber-
wiegend aus den Ballungsrdumen stammende Luft-
verschmutzung heute als eine wesentliche Ursache
fiir den Vitalitdtsverlust des Waldes allgemein und
der Bergwiélder im speziellen betrachtet wird.

¢) positive externe Effekte des lindlichen Raumes
Neben den negativen Umweltexternalitdten sind
auch positive Umweltexternalititen, welche vor-
wiegend dem ldandlichen Raum zuzuordnen sind,
von raumwirtschaftlicher Bedeutung. Mit HOLLEN-
STEIN/LOERTSCHER (1980, 50) kann die Problematik
wie folgt dargelegt werden: «Im Rahmen einer wei-
tergehenden Interpretation regionaler Externalité-
ten lassen sich zusédtzliche Ausgleichszahlungen an
einkommensschwache Regionen begriinden: Zwi-
schen Agglomerationen und Peripherie bestehen
notwendigerweise Komplementaritdten, die sich in
interregionalen Unterschieden hinsichtlich der
Wirtschaftsstruktur und damit der Wirtschaftskraft
niederschlagen; eine Zentrumsregion ohne zugeho-
riges ... Hinterland ist kaum denkbar. In dieser
Sicht dienen Ausgleichszahlungen dazu, die fiir
Randregionen mit der Erfiillung von Komplemen-
tairfunktionen per Saldo anfallenden wirtschaftli-
chen Nachteile abzugelten.»

3. Raumwirtschaftliche Aspekte der Umweltpolitik

Einen zweiten grofien Problemkreis im Grenzbe-
reich zwischen Raumordnung und Umwelt bilden
raumwirtschaftliche Aspekte der Umweltpolitik. In
dieser Hinsicht sind zwei Fragenkreise zu unter-
scheiden. Einerseits werden rdumliche Verteilungs-
aspekte umweltpolitischer Strategien und MalBnah-

men, andererseits Effizienzaspekte der Umweltpoli-
tik diskutiert, welche sich aufgrund der rdumlichen
Dimension der Umweltproblematik ergeben. Aller-
dings bestehen vielfache Uberschneidungen zwi-
schen Verteilungs- und Effizienzaspekten.

3.1 Riumliche Verteilungsaspekte der
Umweltpolitik

Verteilungswirkungen umweltpolitischer Mafnah-
men sind sehr komplex. In einer vollstindigen Ana-
lyse muften die Verteilung sowohl der Umwelt-
schutzkosten als auch der Umweltverbesserungen,
sowohl Primér- als auch Folgeeffekte berticksichtigt
werden (vgl. dazu z. B. ZIMMERMANN 1985). Wir
miissen uns hier auf einige allgemeine Bemerkun-
gen beschridnken.

Ganz generell gilt, daB3 eine strikte aut umweltpoli-
tische Effizienz ausgerichtete Umweltpolitik dann
keine Konflikte mit regionalpolitischen Zielsetzun-
gen erzeugt, wenn die regionalpolitischen Problem-
regionen durch eine hohe Umweltqualitidt und nied-
rige Umweltschutzkosten gekennzeichnet sind, die
wirtschaftsstarken Regionen andererseits hohe Um-
weltbelastung und Umweltschutzkosten aufweisen
(R. L. FREY 1979a, 101). Ernsthafte Konflikte treten
auf, wenn die Problemregionen gleichzeitig gravie-
rende, die reichen Regionen aber relativ geringe
Umweltprobleme aufweisen. Dies trifft beispiels-
weise auf gewisse altindustrielle Regionen zu
(Schwerindustrieregionen). Aber auch landlich-pe-
riphere Regionen kénnen zumindest teilweise von
diesem Sachverhalt betroffen sein. In bezug auf den
Verkehr gilt, daf} in landlich-peripheren Regionen
wegen der dispersen Besiedlung hohe durchschnitt-
liche Fahrtdistanzen bestehen und privater Motor-
fahrzeugverkehr kaum durch offentlichen Verkehr
ersetzt werden kann. Deshalb wiirden diese Regio-
nen von umweltpolitischen MaBnahmen im Ver-
kehrsbereich, beispielsweise einer Emissionssteuer,
starker betroffen als stddtische Rdume. Der Um-
weltpolitik bieten sich in dieser Situation nach r. L.
FREY (1979a, 101) drei Moglichkeiten:

— Tolerierung der disparititenfordernden Effekte,
— Kompensation der benachteiligten Regionen

z. B. iiber einen Finanzausgleich,
— umweltpolitische Kompromisse gegeniliber den
regionalpolitischen Problemregionen.

Die raumwirtschaftlichen Effekte hiangen allerdings
nicht nur von der interregional unterschiedlichen
Umweltproblematik ab, sondern auch von den an-
gewandten Instrumenten. R. L. FREY u.a. (1985,
115—118) gehen davon aus, daB3 marktwirtschaftli-
che Instrumente (z. B. Emissionssteuern, Energie-
steuern usw.) mit negativen Verteilungswirkungen
fiir armere Regionen und Branchen mit Struktur-
problemen verbunden sind, widhrenddem direkte
Kontrollen (Ge-, Verbote) und MaBBnahmen nach
dem Gemeinlastprinzip (Subventionen fiir Umwelt-

7S




schutzmafnahmen) positive Verteilungswirkungen
fiir die angesprochenen Regionen aufweisen. Sie
kommen zum Schluf}, «dafl im groflen und ganzen
diejenigen Instrumente politisch wenig attraktiv
sind, die in wirtschaftlicher Hinsicht gut abschnei-
den. Dies hédngt . . . damit zusammen, daf die effi-
zienten Instrumente tendenziell unerwiinschte Ver-
teilungswirkungen haben. Es handelt sich dabei ein-
mal mehr um den altbekannten Konflikt zwischen
Effizienz und Verteilungsgerechtigkeit» (S. 116).

3.2 Effizienzaspekte

Im letzten Abschnitt diskutierten wir raumliche Ver-
teilungsaspekte national einheitlicher Umweltpoli-
tik. In diesem Abschnitt nun gehen wir auf die Frage
ein, welche Folgerungen sich fiir die Umweltpolitik
im Hinblick auf das Erreichen von umweltpoliti-
scher Effizienz aufgrund der rdumlichen Dimension
der Unweltproblematik ergeben. Die nachfolgenden
Uberlegungen kreisen um den Begriff der regionali-
sierten Umweltpolitik.
Die in Abschnitt 2.2 dargelegten Parameter der re-
gionalen Umweltsituation, auf welche uniforme na-
tionale Umweltpolitiker bisher kaum Riicksicht ge-
nommen haben, veranlassen SIEBERT (1979,3), eine
regionalisierte Umweltpolitik zu fordern: «The cri-
teria of economic efficiency . . . clearly dictate a re-
gional differentiation of environmental policy in-
struments for the following reasons ... Environ-
mental quality may be more scarce in one region re-
lative to another area because: (i) the region has a
smaller assimilative capacity; (ii) consumers value
environmental quality more highly and can memnifest
their preference in the political process accordingly;
(iii) the region is more densely populated and a gi-
ven quantity of pollutants creates greater social da-
mage; or (iv) there is a larger quantity of emissions
because of industrial structure, production, and
abatement technology. As a result of these factors,
we also can expect, that the target values of environ-
mental quality will differ among regions.»

ZIMMERMANN/NIJKAMP (1986, 38) unterscheiden hin-

sichtlich der Ausgestaltung regionalisierter Um-

weltpolitik die Regionalisierung von Instrumenten
bzw. deren Dosierung und die Regionalisierung von

Zielen der Umweltqualitit und leiten daraus drei

Hauptauspragungen regionalisierter Umweltpolitik

ab:

a) Umweltpolitik auf nationaler Entscheidungs-
ebene; Regionalisierung von Emissionsnormen;
identische Immissionsnormen

b) Umweltpolitik auf nationaler Entscheidungs-
ebene; Regionalisierung von Immissionsnormen
(Politik der Vorranggebiete: Vorranggebiete fiir
umweltbelastende Aktivitdten, fiir Naturschutz
USW.)

c) Regionalisierte Umweltpolitik auf regionaler
Entscheidungsebene (Regionalisierung sowohl
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von Emissions- als auch von Immissionsnor-

men).
Welche dieser drei Strategien vorteilhaft ist, ist von
den jeweiligen Umweltproblemen und weiteren Kri-
terien abhéngig.
Effizienzorientierte regionalisierte Umwelipolitik be-
einfluBt ihrerseits — damit kniipfen wir an Ab-
schnitt 3.1 an — die Raumstruktur. Welche raumwirt-
schaftlichen Auswirkungen sind von regionalisier-
ter Umweltpolitik zu erwarten? In bezug auf diese
Frage mochten wir zunidchst das neoklassisch ge-
pragte «rdaumliche Allokationsmodell» von SIEBERT
(1978, 123f.) vorstellen. Auf der Basis der iiblichen
restriktiven Annahmen neoklassischer raumwirt-
schaftlicher Modelle postuliert er fiir einen Zwei-
Regionen-Fall, bei dem die beiden Regionen vor-
erst als identisch angenommen werden, dal} sich
eine auftretende Abweichung in der Umweltbela-
stung in interregional unterschiedlichen Emissions-
steuersdtzen niederschlagen miisse. Die Differenz
der Emissionssteuersidtze lose schliefflich interre-
gionale Produktionsfaktorwanderungen von der re-
lativ starker belasteten in die relativ schwicher be-
lastete Region aus und fiithre zu einer Angleichung
des Emissionssteuersatzes. Grundsiatzlich geht SIE-
BERT davon aus, daf} regionalisierte Umweltpolitik
rdaumlich ausgleichend wirke. «Insbesondere ist zu
erwarten, daf3 die bisher falsch ausgewiesenen Ag-
glomerationsvorteile durch die korrekte Auswei-
sung eines Teils der sozialen Kosten der Agglomera-
tion auf ein realistischeres Mal reduziert werden»
(SIEBERT 1978, 138).
Hier kann nicht eine ausfihrliche Kritik an diesem
neoklassischen Modell und an der rdaumlichen Aus-
gleichsthese vorgenommen werden. Es istjedoch zu
betonen, dafl sich SIEBERTS Ausgleichsthese in erster
Linie auf den Emissionssteuersatz bezieht. SIEBERT
selbst sagt, daB z. B. interregionale Unterschiede in
der Umweltausstattung (Assimilationskapazitit)
oder interregionale Unterschiede in der Bewertung
von Umweltqualitdt zu Spezialisierungen der Teil-
rdaume auf gewisse Raumfunktionen oder Produk-
tionszweige und eventuell zu unterschiedlichen
Wohlfahrtsniveaus fiihren konnen.

4. Okologische Aspekte der Regionalpolitik

Regionalpolitik war in der Vergangenheit vor allem
regionale Wirtschaftspolitik (R. L. FREY 1985, 5), de-
ren Hauptziel der regionale wirtschaftliche Aus-
gleich war. In neueren Publikationen werden aber
vermehrt die Vielgestaltigkeit der Regionalproble-
matik sowie weitere, aulerokonomische Zielset-
zungen der Regionalpolitik betont. BRUGGER/FREY
(1985, 38f.) nahmen u. a. aufgrund der rdumlichen
Dimension der Umweltproblematik und wegen des
Spilloverproblems den Landschafts- und Umwelt-




schutz sogar in den regionalpolitischen Zielkatalog
auf. Es liegt allerdings auf der Hand, daB die Zieler-
reichung u. a. von der Gewichtung abhéngt. In die-
sem Kapitel analysieren wir verschiedene regional-
politische Strategien in bezug auf ihre umweltbezo-
genen Implikationen. Im ersten Abschnitt gehen
wir auf zwei traditionelle Strategien ein. Im zweiten
Abschnitt werden einige neuere Entwiirfe kurz an-
gesprochen, welche explizit oder implizit die Um-
welt beriicksichtigen. Im letzten Abschnitt werden
einige neuere Ansitze vorgestellt, welche Umwelt-
schutz als Mittel der Regionalpolitik einsetzen.

4.1 Traditionelle Regionalpolitik und
Umweltschutz

Als traditionelle Regionalpolitik bezeichnen wir
Strategien, welche am Anfang der offiziellen staatli-
chen Regionalpolitik standen, in den sechziger und
siebziger Jahren entworfen wurden und vielfach
heute noch die Basis der Regionalpolitik darstellen.
Es handelt sich um die Strategien Infrastrukturaus-
bau und (einzelbetriebliche) Wirtschaftsforderung.
Wihrend mit ersterer indirekt durch Aufwertung re-
gionaler Standortfaktoren die Schaffung von Ar-
beitspldtzen gefdrdert werden soll, wird die Arbeits-
platzschaffung bei letzterer direkt durch Darlehen,
Biirgschaften, Zinskostenbeitrdge usw. an Unter-
nehmen unterstiitzt. Beide Strategien weisen kei-
nen direkten Umweltbezug auf. Urspriinglich wa-
ren beide auf regionalen Ausgleich und quantitati-
ves Wachstum in den Forderregionen ausgerichtet.
Erst spdter wurden dann vermehrt qualitative
Aspekte beriicksichtigt: bei der einzelbetrieblichen
Wirtschaftsforderung z. B. der Innovationsgehalt
der geforderten Projekte, die Qualitidt der Arbeits-
platze und die Umweltvertriaglichkeit. Nach ziu-
MERMANN/NIJKAMP (1986, 57) ist aber davon auszuge-
hen, daB zwischen traditionellen regionalpoliti-
schen Strategien und Umweltpolitik wesentliche
Zielkonflikte bestehen.

4.2 Neuere regionalpolitische Entwiirfe und
Umweltschutz

In diesem Abschnitt sollen einige neuere regional-
politische Strategien angeschnitten werden, die we-
gen der Betonung qualitativer Aspekte der Regio-
nalentwicklung zumindest potentiell umweltver-
triagliche Strategien sind. Fir die Auswahl lehnen
Wir uns an ZIMMERMANN/NIUKAMP (1986, 67f.) an und
gehen — aus Platzgriinden nur kurz antippend — auf
die Strategien Regionalismus, endogene Regional-
politik und innovationsorientierte Regionalpolitik
ein.

Regionalismus ist nach ZIMMERMANN/NIJKAMP vor al-
lem im Zusammenhang mit dem Wertewandel in der
Gesellschaft zu sehen, der eine Abkehr von rein
okonomisch ausgerichteten Entwicklungsvorstel-

lungen und eine Riickbesinnung auf die Region als
integralen Lebensraum mit sich bringe. Die Schlag-
worte «Small is beautiful» und «Kleine Netze» be-
schreiben diese regionalpolitische Strategie pri-
gnant.

Die eng verwandte Strategie der endogenen Regio-
nalpolitik dagegen ist nach der Definition von ziMm-
MERMANN/NIJKAMP stirker ékonomisch ausgerichtet,
wobel hier der Schwerpunkt der Analyse und die
Ansatzpunkte der Regionalpolitik bei den endoge-
nen Eigenschaften oder Potentialen der Regionen
liegen. Diese Umorientierung sei vor allem durch
die geringen Erfolge der traditionellen Regionalpo-
litik bedingt. Mit endogener Regionalpolitik sollen
vor allem die intraregionalen Wirtschaftskreisléaufe
gestarkt, die regionale Wertschopfung erhoht und
eine selektive Abkoppelung vom uberregionalen
Markt erreicht werden.

Als eine Variante von endogener Regionalpolitik
bezeichnet HAHNE (1984, 54) die «6kologische Regio-
nalentwicklung», welche versucht, «auf der Grund-
lage der jeweils regional vorhandenen Ressourcen
eine den 6kologischen Bedingungen angepalte Ent-
wicklung einzuleiten, die von der Breite der Bevol-
kerung getragen wird. Im wesentlichen werden so
die Ziele der sozialen, kulturellen, 6konomischen
und Okologischen Entwicklung regional definiert
und verfolgt.»

Die innovationsorientierte Regionalpolitik (vgl. z. B.
BRUGGER 1983) ist ebenfalls als spezieller Ansatz en-
dogener Strategien insoweit zu sehen, als diese Stra-
tegie das regionale Innovationspotential als wesent-
lichen Einflulifaktor regionaler Entwicklung in den
Fordergebieten hervorstreicht. Es wird allerdings
die Einbindung in den iiberregionalen Markt ge-
sucht. Die Stellung der Region soll aber durch die
Anwendung neuer Technologien und die Entwick-
lung und Produktion humankapitalintensiver Giiter
von hoher Qualitdt und mit hoher Wertschopfung
verbessert werden.

Die umweltbezogenen Folgen dieser neueren Stra-
tegien konnen mangels empirischer Basis nur hypo-
thetisch beurteilt werden, zumal die drei ersten oh-
nehin in reiner Form noch nirgends praktiziert wer-
den und einen hohen Utopiegehalt aufweisen. In
bezug auf den Regionalismus und die endogene Re-
gionalpolitik sind zumindest ZIMMERMANN/NITKAMP
(1986, 74) skeptisch: «DafBl (diese Strategien) a
priori und generell umweltfreundlicher ausfallen
soll(en) als eine stirker ,exogen” bestimmte, ist
eher eine ideologische als eine rational begriind-
bare These.» Werde die Umweltpolitik auf die regio-
nale Entscheidungsebene delegiert, so sei zu be-
fiirchten, daBl —u. a. wegen der Nichtbeachtung von
Spillovers - tiefere Umweltstandards eine Ver-
schlechterung der Umweltqualitdt herbeifiithren
wiirden.

Dagegen wird die innovationsorientierte Regional-
politik positiver beurteilt, wobei sich die folgende
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Argumentation auf industrielle Problemregionen
bezieht: «Zu einer positiven Einschitzung beziig-
lich der Umweltaspekte berechtigt die innovations-
orientierte Regionalpolitik zweifellos: Wenn sich in
peripheren und strukturschwachen Regionen cher
alte Industrien mit alten Technologien befinden.
dann kann innovationsorientierte Regionalpolitik
zur Modernisierung der Industriestruktur und zu ei-
ner Absenkung der Emissionsintensitit fiihren»
(ZIMMERMANN/NITKAMP 1986, 80).

4.3 Umweltpolitik als Mittel der Regionalpolitik

In 4.2 kam dem Umweltschutz der Status einer
Randbedingung zu. Im vorliegenden Abschnitt stel-
len wir einige Ansitze vor, die noch einen Schritt
weiter gehen und die Umweltpolitik als Mittel der
Regionalpolitik einsetzen. In Kapitel 2.3 wurden
die raumwirtschaftlichen Effekte von Umweltexter-
nalitdten dargelegt. Negative externe Effekte wur-
den als eine Ursache fiir ibermifiges Agglomera-
tionswachstum, positive Umweltexternalitidten,
welche ihren Ursprung meist im lindlichen Raum
haben, als eine Ursache fiir dessen Entwicklungs-
riickstand bezeichnet. Durch Internalisierung der
negativen und positiven Umweltexternalititen
konnte somit —neben einer verbesserten Umweltal-
lokation — ein regionaler Ausgleich bewirkt werden.
Diese Strategie kann als «internalisierungsorientierte
Regionalpolitik» bezeichnet werden. Den Begriff
prigte R. L. FREY (1979b, 127f.), wobei er vor allem
die negativen Ballungskosten im Infrastrukturbe-
reich im Auge hatte.

Einen konkreten Ansatz internalisierungsorientier-
ter Regionalpolitik nach dem Grundsatz der Inter-
nalisierung von Umweltexternalititen stellt die von
FRITSCH (1978 und 1980) vorgeschlagene Agglomera-
tionsbesteuerung dar. Er schlug u. a. eine «Flachen-
steuer» in groBeren Agglomerationen vor, die die
Bodennutzer nach Mafgabe der beanspruchten Fli-
che zu bezahlen hitten, da eine solche Steuer seines
Erachtens die verursachten Agglomerationskosten
am besten widerspiegelt. Die Steuer ist sowohl als
negativer Ballungsanreiz als auch als Finanzierungs-
quelle fiir regionalpolitische Férdermalnahmen ge-
dacht.

Der Autor des vorliegenden Beitrages bearbeitet
gegenwirtig im Rahmen seiner Dissertation das
Thema der internalisierungsorientierten Regional-
politik nach dem Grundsatz der Internalisierung
von Umweltexternalititen auf umfassende Weise,
d. h. unter Bertcksichtigung negativer und positi-
ver Umweltexternalititen.

Einen ganz anderen Ansatz, Umweltpolitik als Mit-
tel der Regionalpolitik einzusetzen, stellen Vor-
schlage dar, welche mit dem Begriff «nachfrage-
ortentierte Wirtschaftspolitik des Staates» beschrieben
werden konnen. Diese in der Schweiz wenig be-
kannten Konzepte schlagen vermehrte staatliche
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Ausgaben in regionalpolitischen Problemregionen
vor, wobei die Mittel gezielt in den Umweltsektor
(Gewisserschutz usw.) zu lenken wiren. Solche
kombinierten Beschiftigungs-Umweltschutz-Pro-
gramme werden vornehmlich von gewerkschaftli-
cher und sozialdemokratischer Seite vorgebracht
(vgl. z. B. DEUTSCHER GEWERKSCHAFTSBUND 1988)
und von liberaler Seite in erster Linie nach ord-
nungspolitischen Gesichtspunkten kritisiert.

5. Die okologische Dimension in der Raumplanung

Abschliefend wenden wir uns noch einem Teilbe-
reich der Raumordnung zu, den wir bisher nur we-
nig beachtet haben: der Raumplanung. Der auftau-
chende Begriff der «dkologischen Planung» deutet
an, dafl auch hier Raumordnung und Umwelt ver-
mehrt ineinandergreifen. Allerdings besitzt die
Raumplanung definitionsgemdfl einen Umweltbe-
zug. Wenn Raumplanung die Aufgabe hat, Nut-
zungsanspriiche an die knappe Ressource «Raum»
zu ordnen und zu koordinieren, so ist sie automa-
tisch auch «okologisch orientiert», indem sie die fiir
Natur und Gesellschaft lebenswichtigen Freiraum-
funktionen (Landwirtschafts-, Erholungs-, Wald-.
Naturschutzgebiete usw.) zu schiitzen versucht. Der
Begriff der 6kologischen Planung muf3 deshalb als
Ausdruck daftr verstanden werden. dafl 6kologi-
schen Aspekten bisher zu wenig Rechnung getragen
wurde:

— Erstens ist der guantitative Schutz der Freiraum-
funktionen insgesamt ungeniigend, weil domi-
nantere Bodennutzungsarten sich durchzusetzen
vermogen. Im besonderen wird den fiir die Erhal-
tung der Funktionsfihigkeit des Naturhaushaltes
wichtigen Schutzzonen zu wenig Gewicht beige-
messen.

— Zweitens werden in qualitativer Hinsicht 6kologi-
sche Aspekte zu wenig beriicksichtigt, da die Frei-
raumfunktionen zu stark in bezug auf den Men-
schen interpretiert werden, und weil teilweise
auch das notwendige Okologische Grundlagen-
wissen fehlt.

— Drittens wird die Koordinations- und Ordnungs-
funktion der Raumplanung zu wenig auf das Um-
weltschutzziel ausgerichtet (rdaumliche Trennung
konfliktreicher Aktivititen usw.) (FURST 1986,
107f., scHMID 1986).

Vor diesem Hintergrund konnen die Anliegen der

Okologischen Raumplanung wie folgt umschrieben

werden:

— Stédrkere Berticksichtigung der Bedingungen und
Erfordernisse des Naturhaushaltes sowohl bei der
quantitativen Fldchenausscheidung als auch bei
der Nutzung der Fldchen.

— Vermehrtes Ausschopfen des Koordinations- und
Steuerungspotentials der Raumplanung im Hin-
blick auf den Umweltschutz.




Einen guten Einblick in das Konzept und in die Pra-
xis der okologischen Planung bieten REITH u. a. 1986
sowie die Sondernummer der DISP (Nr. 59/60) zur
«Okologie in der Raumplanung».

Dic Berlcksichtigung okologischer Erfordernisse
in der Raumplanung kann zu Konflikten mit regio-
nalpolitischen Zielsetzungen fiihren. Verschiedene
Autoren (z. B. HAMPICKE 1987) gehen davon
aus, dal3 zur Sicherung der Funktionsfihigkeit des
Naturhaushaltes die heute sehr intensive Landnut-
zung extensiviert werden miisse und insbesondere
ein gewisser Anteil als nur mehr schwach genutzter
okologischer Ausgleichsraum auszuscheiden sei.
Eine durch die Erfordernisse der Okologie bedingte
Raumstruktur nach dem Konzept der funktions-
raumlichen Arbeitsteilung wirft die Frage auf, ob die-
jenigen Riume, denen dkologische Ausgleichsfunk-
tionen zugewiesen werden, fir die Nutzungs- und
Entwicklungsbeschrinkungen zu entschidigen wii-
ren. Da die durch die Extensivierung gesicherten
okologischen Funktionen des lindlichen Raumes
gleichzeitig auch als gemeinwirtschaftliche Leistun-
gen interpretiert werden koénnen, wurde verschie-
dentlich eine Abgeltung durch die Allgemeinheit
vorgeschlagen (vgl. z. B. HOLLENSTEIN/LOERTSCHER
1980. 50; BENKERT 1981, 196; BROSSE 1982, 98: R. L.
FREY 1979b, 129). In der Schweiz stand die explizite
Abgeltung dieser gemeinwirtschaftlichen Leistun-
gen lbrigens einmal ernsthaft zur Diskussion. Das
Bundesgesetz tiber die Raumplanung vom 4. Okto-
ber 1974, welches in der Volksabstimmung vom
13. Juni 1976 — knapp — verworfen wurde, sah in Ar-
tikel 45 einen «volkswirtschaftlichen Ausgleich zu-
gunsten der Land- und Forstwirtschaft als Abgel-
tung fiir die Auflagen und Leistungen im Interesse
der Raumplanung» vor, der aus der in Artikel 37 ge-
regelten Mehrwertabschépfung finanziert worden
wire.

6. SchluBbemerkungen

Versuchen wir eine Bilanz zu ziechen, so ist zunichst
einmal festzustellen. daf} die meisten Ansitze rela-
tiv neuen Datums sind. Meist weisen sie noch theo-
retisch-hypothetischen Charakter auf: praktische
Erfahrungen oder empirische Untersuchungen be-
stehen erst vereinzelt. Ferner gilt, dafl im Grenzbe-
reich zwischen Raumordnung und Umwelt keine
konsistente Forschungskonzeption vorliegt. Die In-
tegrationsansdtze sind vielmehr i.d. R. isolierte
«Auswiichse» etablierter Forschungsbereiche wie
etwa der Regionalokonomie, der Umweltokonomie
oder der Raumplanung. Explizite Querbeziige zwi-
schen den verschiedenen Integrationsansitzen be-
stehen kaum. Die markante Zunahme an Arbeiten
im Grenzbereich zwischen Raumordnung und Um-
welt deutet allerdings darauf hin, daf3 es sich dabei

um ein Forschungsgebiet von breiterem Interesse
handelt.

In diesem Beitrag wurde lediglich versucht. die ver-
wirrende Vielfalt an Ansédtzen und Arbeiten zu ord-
nen. Wir sind uns bewuf3t, dall moglicherweise die-
ser oder jener Aspekt verlorengegangen ist oder
daB Gewichtung und Gliederung in gewissen Fillen
auch anders hitten ausfallen konnen. Der knappe
zur Verfiigung stehende Raum erlaubte leider keine
eingehenden Analysen der einzelnen Ansitze. Wir
hoffen zumindest, denjenigen Personen, die an ei-
ner Stelle in diesem breiten Integrationsbereich ta-
tig oder engagiert sind und von einer speziellen
Sichtweise geprigt sind, andere Bertthrungspunkte
zwischen Raumordnung und Umwelt in Erinnerung
gerufen und die iibrigen Leser fir dieses zunch-
mend wichtiger werdende Forschungsgebiet interes-
siert zu haben.
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