Josef Esser

Die politische Konstruktion regionaler Kooperation:
Der Fall Regionalreform Rhein-Main’

1. Einleitung

Die Zusammenarbeit benachbarter Stidte und Gemeinden zihlt — insbe-
sondere in Ballungsriumen — zu den kommunalpolitischen Themen mit
zyklisch wiederkehrender Bedeutung. Zuletzt stand das Thema in Deutsch-
land in den spiten sechziger und frithen siebziger Jahren bei der damaligen
Gebietsreform im Zentrum der Diskussion. Von den frithen neunziger Jah-
ren an hat es erneut an Wichtigkeit gewonnen. Grundlage dieser Forderin-
gen sind Diskrepanzen zwischen einer zunehmenden funktionalen Ver-
flechtung von Kernstidten und ihren Umlandgemeinden und kleinteiligen
politisch-administrativen Strukwren innerhalb von Stadtregionen einer-
seits, einer gleichzeitig deutlicher werdenden Ungleichverteilung von La-
sten, Kosten und Einnahmen zwischen den kommunalen Gebietskdrper-
schaften in diesen Rdumen andererseits.?

Die gegenwirtipen Reformdebatten stehen jedoch unter anderen Vor-
zeichen als die der siebziger Jahre. Damals war die sozialstaatlich moti-
vierte Herstellung von einheitlichen Lebensverhaltnissen iiber Landergren-
zen hinweg das erklirte Ziel. Dazu wurde vor allem die Schaffung gleich

1 Ich stelle hier vorliufige Ergebnisse aus einem uicht abgeschlossenen DFG-
Forschungsprojekt mit dem Titel: ,Netzwerkformige potitische Steuerung in der metro-
politanen Region Rhein-Main™ vor, an dem neben mir Monika Falger, Hans Jorg
Troost, Dietmar Flucke und Sven Weiss beteiligt sind. Es setzt Forschungen fort, mit
denen im Rahmen des SFB 403:  Vernetzung als Wetthewerbsfaktor am Beispiel der
Region Rhein-Main® 1997 begonnen wurde und das nach Auslaufen des SFB Ende letz-
ten Jahres seit Januar 2001 als Einzelprojekt, finanziert durch die DFG, fortgefiihrt
wird. Siehe: J. Esser u.a., Politische Mitgestaltung sozioskonomischer Vernetzung, in:
Sonderforschungsbereich 403, Vernetzung als Wetthewerbsfaktor am Beispiel det Re-
gion Rhein-Main, Ergebnisbericht fiir die Jahre 7/1997 bis 6/2000, Frankfurt am Main
2000, S. 203-236; J. Esser u.a., Netzwerkformige Steuerung in metropolitanen Regio-
nen, in: Sondetforschungsbereich 403, Finanzierungsantrag fiir die Jahre 6/2000 bis
6/2003, Frankfurt a. M. 2000, $.295-360; M. Falger, Regionalreform — zwischen Hier-
archie und Netzwerk, in: I. Esser/ E. W. Schamp (Hrsg.), Metropolitane Region in der
Vernetzung ~ Der Fall Frankfurt/Rhein-Main, Frankfurt a. M./New York (im Druck).

2 W. Heinz (Hrsg.}, Stadt & Region — Keoperation oder Koordination? Ein internationa-
ler Vergleich, Stuttgart/Berlin/Koln 2600.
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grofer Linder mit dhnlichen finanziellen Kapazititen angestrebt und es
sollten Verwaltungseinheiten geschaffen werden, die einen Ausgleich zwi-
schen wirtschaftsstarken und wirtschaftsschwachen Regronen gewihrtei-
sten. Heute werden die Linder ,weniger als subnationale rdumliche Be-
standteile einheitlicher nationaler Verwaltungsstrukturen gesehen, sondern
zunetimend als rdumliche Container endogener Wirtschafispotentiale®.?
Das Ziel staatlicher territorialer Restrukturierung bestehe, so Brenner und
Heeg, nicht linger in der Herstellung formal identischer Verwaltungsstruk-
turen, sonderm in der Férderung der Ausdifferenzierung der spezifischen
Standortqualitiiten jedes Landes, imd die Stirkung der Standortvorteile er-
fordere eine grdfBere territoriale Korrespondenz zwischen staarlichen insti-
tutionellen Strukturen und urban-industriellen Agglomerationen.* Priméres
Ziel von politisch-institutionellen Reformen ist, mit anderen Worten, nicht
mehr die Schaffung einheitlicher Lebensverhiltnisse, sondem die Siche-
rung oder Stirkung der kommunalen und regionalen Wettbewerbsfihig-
keit.’

Auch in der Region Rhein-Main sind mehrere Versuche, zn einer sol-
chen neuen Kobngperaticn zy kemimen, unternomman worden. Deren Analy-
se einschlieBlich ihres bisherigen Scheiterns ist der Gegenstand der fal-
genden Ausfihrungen. Sie ist fur diese Konferenz aus mehreren Griinden
von Interesse:

Erstens behauptat der dkonomische und politischie Sachverstand schon
seit den siebziger Jahren, die Stddte und Gemeinden der Rhein-Main-
Region kénnten im Konkuwrrenzkampf der , global cities” oder ,,metropoli-
tanen Regionen® sich nur dann behaupten, wenn sie {iber ein neues Regio-
nalbewuBtseinm und iber ieue politisch-institutionetie Strirkturen den Kon-
struktionsprozef hin zur Region Rhein-Main zustande bréchten. Zweifens
wurde genau aus diesem Grund bereits im Jahr 1975 der Umlandverband
Frankfint gegriindet, zu dessen expliziten Zielen es gehorte, in einem si-
multanen ProzeB eine neue regionale Identitit und neue politisch-
dkonomische Kooperationsformen zustande zu bringen. An dieser Aufgabe
ist dieser Verband jedoch gescheitert, und er wurde am 31. Misz 2001 auf-
gelost. Drittens wurden bereits in den neunziger Jahren, lange vor Auflé-
sung des Umtandverbandes, untersehiedliche Modelle zur Herstellung ei-
ner Region Rhein-Main diskutiert, verworfen oder weiterentwickelt, die
explizit Abschied genommen haben von der Hoffnung, die regionale Iden-

3 N. Brenner/ S. Heeg, Leistungsfdhige Linder, konkurrenzfihige Stadiregionen? Stand-
ostpolitik, Stadrregionen und Neugliederungsdebatie in den neunziger Jahren, in: In-
formationen zur Raumentwicklung, Heft 6, S. 663.

4 Ebenda.

5 W. Heingz, Stadt & Region — Kooperation oder Koordination? (Anm. 2), 8. 193.
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titdt tiber symbolische Strategien schrittweise zu erzeugen und dann simul-
tan die politische und dkonomische Kooperation zu verbessern. Stattdes-
sen lassen sich alle diese Modelle als Strategien interpretieren, {iber politi-
sche Steverungsmedien — seien sie hierarchisch, konsensual/netz-
werkfdrmig oder eine Mischform zwischen diesen beiden — die neue Regi-
on Rhein-Main politisch-iustitutionell zu konstruienzn. Die Herstellung
never regionaler Identitét wird bestenfalls als. wiinschenswertes Ergebnis
dieser politischen Konstruktion angesehen, sie ist jedoch kein eigenstdndi-
ges Ziel mehr. Viertens: Da sich keines dieser Modelle bisher erfolgreich
politisch hat umsetzen fassen, ist Hir unsere Diskussion die provokativ ge-
meinte Frage von Interesse, ob nicht die Debatten um die Notwendigkeit
der kulturellen oder politischen Herstellung neuer regionaler Kooperation
und Identitdt politisch iiberdeterminiert sind. Denn wihrend allerorten die
Notwendigkeit solcher neuen Kaoperationsformen gefordert wird, gelin-
gen sie bisher kaum — sieht man von dem Ansuahmefall ,,Region Hanne-
ver“® ab. Trotzdem kann man zumindest flir die Wirtschaft der Region
Rhein-Main nicht gerade behaupten, es ginge ihr im internationalen Kon-
kurrenzkampf so schiccht, dafl sie unter diesem politisch-institutionellen
Mangel leiden wiirde.

Ich werde im folgenden zun#chst den gescheiterten Umlandverband
Frankfurt diskutieren (2) und daran anschlieBend die aus der Sicht der poli-
tischen Akteure im Bundesland Hessen wichtigsten sich in der aktuellen
politischen Diskussion befindlichen Modelle vorstellen (3).”

2. Der gescheiterte Umlandverband Frankfurt (UVF)

Der Umlandverband Frankfurt wurde am 1. Januar 1975 als Mehrzweck-
pflichtverband gegriindet. Zuvor wurden verschiedene andere Modelle ei-
ner administrativen Neuordnung der Region Rhein-Main diskutiert, von
denen sich jedoch ketnes durchsetzen konnte. Der UVF war als Ergebnis
dieser Debaite ein Kompromifl. Thm gehérten neben den kreisfreien Stid-
ten Frankfurt und Offenbach weitere 41 kreisangehorige Stiddte und Ge-
meinden sowie sechs Landkreise an. Ziel und Zweck des Verbandes war
die ,Forderung und Sicherung einer geordneten Entwicklung des Ver-

6 A. Priebs, Die Region — notwendige Planungs- und Handlungsebene in Verdichtungs-
riumen. Erfahrungen und Perspektiven im GroBraum Hannover, in: K. Wolf/ E. Tharun
(Hrsg.), Auf dem Wege zur neuen regionalen Organisation? Vortrige eines Symposi-
ums in Frankfurt am Main am 20. November 1998, Frankfurt a. M. 1999 8. 11-33.

7 Eine ausfihrliche und sehr differenzierte Darstellung und Analyse der Diskussion seit
den sechziger Jahren einsehl. der historischen Vorldufer findet sich in: J. P. Schelter,
Rhein-Main - Eine Region auf dem Weg zur politischen Existenz, Frankfurt a. M. 1998,
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bandsgebietes” (§1 des Gesetzes iber den UVF). Dazu wurden dem Ver-
band gesetzlich Planungs-, Tragerschafts- und Koordinierungsaufgaben
iibertragen.

Organe des UVF waren die Gemeindekamimer, der Verbandstag und der
VerbandsausschuB. Die Gemeindekammer, in die jede Stadt und jede Ge-
meinde je eine(n) Vertreterln entsandte, hatte somit 43 Mitglieder und war
fiir die Flachennutzungs- und den Landschaftsplan verantwortlich; dadurch
blieb die Planungshoheit der Kommunen gewahit.

Der Verbandstag mit seinen 105 direkt gewihlten Abgeordneten traf
Entscheidungen wv.a. zur Generalverkehrsplanung, zu den iiberdrtlichen
Sport- und Freizeiteinrichtungen und zum Reglonalpark. Darliber hinaus
beschloB er den Haushaltsplan und iiberwachte die Verwaltung. Der Ver-
bandsausschuf} bestand aus dem Verbandsdirektor und dem ersten Beige-
ordneten, die vom Verbandstag gewihlt wurden, sowie aus zwdlf ehren-
amtlichen Beigeerdneten und war fiir die Vorbereitung und Umsetzung der
in den beiden anderen Organen verabschiedeten Beschliisse verantwort-
lich.

Wiirend der UVF im Planongsbereich erfolgreiche Arbeit geleistet hat,
ist er vielen anderen gesetzlich vorgesehenen Anforderungen nicht gerecht
geworden. Insbesondere im Hinblick auf die Trigerschaftsaufgabe fehlte
es ihm an Um- und Durchsetzungspotentiat. Dariiber hinaus entsprach der
rdumliche Zuschnitt des Varbandsgebietes immer weniger den akinellen
innerrcgionalen Beziigen und Verflechtungen. Nicht zuletzt schlug sich
auch das gespannte Verhiltnis zwischen der Stadt Frankfurt und den ande-
ren Stidten und Gemeinden des Verbandsgebietes in den Gremien des
UVF nieder. Statt den Verband aufzulosen, hitte in dieser Situatien anch
die Moglichkeit bestanden, fiir ihn die Ressourcen bereitzustellen, die er
zur Erfilllung seiner Aufgaben bendtigt hitte. Dies wurde von den meisten
einfluBreichen Akteuren in der Region jedoch nicht gewollt. Und das kann
deshalb kaum verwundern, weil mit einer solchen Strategie genau diese
Akteure Ressourcen an den UVF verloren hitten. Die Koalitionsvereinba-
rung der im Frithjahr 1999 angetretenen hessischen Landesregierung hat
dann das Ende des Umlandverbandes besiegelt. Artikel 3 des Gesetzes zur
Stirkung der kommunalen Zusammenarbeit und Planang in der Region
Rhein-Main bestimmte seine Aufl§sung zum 31. Mérz 2001.

Mit dem UVF ist ein Modell regionaler Kooperation begraben worden,
das urspriinglich eine Neugestaltung der Ressourcenverteihung im beste-
henden institutionellen setting vorsah. Allerdings wurden dem UVF selbst
weder die ndtigen Durchsetzungsmechanismen fir diese Nengestaltung
ibertragen, noch bestand bei den emnflufireichen Akteuren der Region ein
Interesse daran, diese Mechanismen ihrerseits in Gang zu setzen. Der UVF



68 Josef Esser

hat sich als ein Kompromif3 erwiesen, der an der Besitzstandswahrung der
bestehenden Institutionen gescheitert ist. In der Region hat ihm kaum je-
mand eine Trine nachgeweint, statt regionale Identitit zu stiften, hat er die
stadtischen Egoismen eher verscharft.

3. Drel neue Modelle

3.1.Die palitische Konstruktion der Rhein-Main-Region von unten:
Der Regionalkreis Rhein-Main (Jordan-Modell)

Das in einer Arbeitsgruppe des SPD-Bezirkes Hessen-Siid entwickelte Re-
gionalkreis-Modell® sieht eine Reorganisation der 6ffentlichen Verwaltung
im Rhein-Main-Gebiet in drei Ebenen {(Kommune, Regionalkreis, Land)
vor. Die Autoren sehen das Rhein-Main-Gebiet in einem internationalen
Standortwettbewerb, in dem die Kommunen zusammenarbeiten miissen.
Zum einen schade der innerregicnale Standortwettbewerb sowie die zu
langsamen Verfahren der Verwaltung und der Verwaltungsrechtsprechung
der Region und deren Wettbewerbsfihigkeit. Zum airderen hénge die Ent-
wicklungsfahigkeit der Region davon ab, ,,dall durch Mitsprache und Mit-
wirkung der Blirgerinnen und Biirger regionalpolitische Entscheidungen
gesellschafilich tragfihig und damit tatsichlich umsetzungsfihig werden.?

Als Konsequenz aus dieser Analyse soll der neu zu bildende Regional-
kreis durch die Auflésung des Umlandverbandes, der Landkreise und der
Regierungsprésidien zur einzigen Mittelinstanz zwischen den Kommunen
und dem Land werden. Thm soll ein Grofteil der Aufgaben der aufgeldsten
Instanzen ihertragen werden. Gleichzeitig wird eine Entflechtung der
(staatlichen) Aufgaben angestrebt, wobei fiir ,alle Einzelentseheidungen
die lokale Ebene der Stidte und Gemeinden“ und fiir ,alle regionalen
Steuerungs-, Biindelungs- und iiberlokalen Kontrollfunktionen die neue
regionale Organisationseinheit*'® zustindig sein soll. Damit wird auch der
Aufgabenbereich der Kommunen erweitert. Auf die Gemeinde-Ebene sol-
len die Flichennutzungsplanung (bisher Umlandverband), Bauaufsicht,
weite Bereiche aus dem Sozialleistungsbereich, die Trdgerschaft von
Grund- und Hauptschulen (bisher Landkreise) sowie die Erledigung von
Verwalthngsleistungen im Auftrag der Landesbelibrden (bisher Landkrei-
se) verlagert werden, wihrend dem Regionalkreis Aufgaben im Bereich
der iiberortlichen Planung, der Wirtschaftsforderung, der Gewerbeansied-
tung, der Arbeitsmarktpolitik, der Umweltsicherung sowie regionale Tri-

8§ J. Jordan, Der Regionalkreis Rhein-Main, Positionspapier fur die SPD Hessen-Siid,
Wiesbaden, Ms.

9 Ebenda, S. 6.

10 Ebenda, 8. 9.
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gerschaftsaufgaben im Bereich der Abfallwirtschaft, der Wasserbeschaf-
fung, des Regionalparks und der Volkshochschulen {ibertragen werden sol-
len.

Grundsitzlich soll der Regionalkreis selbstverwaltenden, konununalen
Chazakter haben. Daher sieht das Modell vor, ihn mit einem direkt gewihl-
ten Regionalpariament sowie einem Regionalrat aus Vertretern der Magi-
strate der Mitgliedskommunen auszustatten. Fir den Regionalrat ist bei
Finanzentscheidungen, die direkte Auswirkungen auf die Kommuneir ha-
ben, ein weitgehendes Veto vorgesehen. Einem ruindsen innerregionalen
Wettbewerb und einer Struktur, in der regionale Belange gegeniiber loka-
len Interessen chancenlos sind, soll durch die Biidung einer eigenstindigen
regionalen politisch-administrativen Einheit, die {iber eine eigene Legiti-
mationsbasis (Direktwaill des Regionalparlaments) und eigene Ressourcen
(langfristig eigenes Steuerrecht) verfiigt, entgegengewirkt werden. Durch
die Direktwahl eines Regionalparlaments erhalten die Entscheidungen des
Regionalkreises demokratische Legitimation.

Allerdings bleiben durch Bundesgesetz wichtige Fragen, wie die Fli-
chennutzungsplanung, den Kommunen vorbehalten, so daB die schwierige
Konstruktion mit einer ,,2. Kammer*, dem Regionalrat, notig wird. Die
Arbeitsgrappe des SPD-Bezirkes Hessen-Siid verspricht sich von der de-
mokratischen Legitimation regionaler Entscheidungen eine Steigerung der
gesellschaftlichen Akzeptanz. Die Erfahrung mit dem Umlandverband
zeigt jedoch, daB ein demokratisch gewihltes regionales Gremium, wie der
Verbandstag, nicht automatisch gesellschaftliche Akzeptanz schafft.

Das Jordan-Modell, immer noch offizielle Strategie der siidhessischen
SPD, wurde in der Folge sowohl von der sozialdemokratisch gefiihrten
Landesregierung (bis 1999) und der christdemokratisch gefiihrten Landes-
regierung (ab 1999) deshaib ansgehebelt, weil beide die libergeordneten
Interessen des Landes durch eine zu starke und eigenstindige Region
Rhein-Main gefihrdet sahen und sehen. Immerhin trigt diese Region mit
zwei Dritteln zur Wertschdpfung des Landes Hessen bei. Beide versuchen,
durch Prozesse der Verwaltungsreform zum einen die Interessen des Lan-
des und der Region neu zu verorten, zum anderen mittels einer Mischung
aus hierarchischer und kooperativ/konsensualer Steuerung regionale Ko-
operation und regionale Identitit zu verbessern (Modelle 2 und 3).
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3.2. Modell 2: Die politische Konstruktion der Rhein-Main Region von
oben durch Verwaltungsmodemisierung oder Neuordnung der staatli-
chen Behordenorganisation (Bdkel-Modell)

Eine Neuordnung der Behérdenorganisation in Hessen hat der ehemalige
Hessische Innenminister Békel in die Debatte um die :Reorganisation der
Region eingebracht." Als Reaktion auf das Regionalkreismodell von Jor-
dan schldgt er unter Beibehaltung der bisherigen Ebenen von Kommune,
Landkreis, Regierungsprisidium und Land eine umfassende Verwaltungs-
reform vor.

Um auf die raschen Verinderungen im internationalen Standortwettbe-
werb reagieren zu kdnnen, soll die Verwaltung mit ihren langen Verfahren
reformiert werden. Das eigentliche Problem sieht er aber in einer deutsch-
landweiten , Normenflut von Gesetzen, Verordnungen, Erlassen und Richt-
linien.!”? Neben dem unterschiedlichen Zuschnitt der Aufgaben sei dies
der Grund dafiir, daB eine prinzipielle Neuordnung der staatlichen Ebenen,
wie sie der Regionalkreis anstrebe, dle Probleme der Region nicht lase.
Stattdessen befiirwortet er eine wnfangreiche Dereguiierung durch Lend
unid Bund. Fiir die Verwaltungsreform sei eine Aufgabeniiberpriiffung auf
allen Ebenen mit einer anschlieenden Aufgabenverlagerung nach unten
erforderlich. Wichtig set, dafl Aufgaben, die eine ortsnahe Entscheidung
erfordern, von oben nach unten verlagert — also qoasi durch die bestehen-
den Verwaltungsebenen durchgereicht — wiirden.

Bokel argumentiert, dall wichtige regional zu 18sende Aufgaben iiber
unterschiedliche riumliche Einzugsbereiche verfiigen. An Stelle des Re-
gionalkreises sei es deswegen erforderlich, von Aufgabe zu Aufgabe ent-
sprechend Einzugsgebiet und Betroffenheit iber die Art und Form der in-
terkommunalen Zusammenarbeit zu entscheiden. Dabei sei neben
Zweckverbinden auch an alle anderen méglichen freiwillipen Formern der
gffentlich-rechtlichen und privatwirtschafilichen Kooperation von Kom-
munen zu denken. Ebenso schldgt er vor, auch die Zusammenarbeit 7wi-
schen offentlicher Hand und Privatwirtschaft im Sinne von public-private-
partnership in die Uberlegungen mit einzubezichen.

Als regional zu lésende Aufgabenbereiche sieht er das Standortmana-
gement {Regionalemtwicklung), Verkehr, Wasserversorgung, Abfallwirt-
schaft, Wohnungspolitik sowie Erholung und Touristik. Das Land sei aber
nach wie vor fiir die (gesetzlichen) Rahmenbedingungen unerldBlich und
miisse interkommunale Zusammenarbeit stirker fordern. Die regionale

11 G. Boke!, Staatliche und kommunale Verwaltung in Hessen — Gedanken auch zur
Rhein-Main-Region, Wiesbaden 1997.
12 Ebenda, S. 2.
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Strukturpolitik soll in Planungsregionen stattfinden, welche den bestehen-
den Regierungsprasidien in Hessen entsprechen. Aber auch in den Land-
kreisen, als kleinen Planungseinheiten, soll weiterhin Strukturpolitik be-
trieben werden. Fiir Fragen der Arbeitsmarkt- und Wirtschaftspolitik wire
eine dazugehdrige Region zu definieren, die auch {iber die Landesgrenzen
hinaus gehen konne. Uber ikren rdumliehen Zuschnitt machs er jedoch kei-
ne Angaben. Aus Bokels Sicht sollte hier der hessische Wirtschaftsmini-
ster als Moderator fungieren.

Trotz des Festhaltens an den bestehenden Verwaltungsebenen hélt Bo-
kel eine Nenregelung des kommunalen Finanzausgleiches fur notwendig.
Das ,,veranderte Verhiltnis der Wohnsitzgemeinden' zu Frankfurt, das Ar-
beitspldtze und Kulturangebote auch fiir das Umland vorhalt und teilweise
auch dessen soziale Probleme™ zu tragen habe, miisse sich auch in einem
,Finanz-Aasgleich niederschlagen“."” Eine entsprechende Nevregelung des
kommunalen Finanzausgleiches soll durch Landesgesetz festgelegt wer-
den. Dies zeugt davon, dal Bokel die Verteilungsfragen cffensichtlich
hierarchisch 16sen will und sie der kommunalen Kooperation entweder
nicht zutraut oder nicht dbertragen will. Der kommunalen Kooperation
uberldBt er innerhalb der weitgehend vom Land bestimmten Rahmenbe-
dingungen die Ausgestaltung derjenigen Aufgaben, die schon bisher in die
kommundle Zustindigkeit fallen, aber eines groBeren rdumlichen Zu-
schnitts bediirfen. Die Regiernugsprasidien sollen erhalten bleiben. Sie sol-
len Aufgaben an dic Kommunen abgeben, gleichzeitig aber nene von der
Ministerialebene iibernehmen.

Durch das Ankniipfen Békels an bestehende Institutionen wird der Wi-
derstand gegen eine eventueli Besitzstinde angreifende Reorganisation auf
Einzelfragen reduziert und fithrt wohl kaumn zu grundsatzlichem Wider-
spruch. Damit scheint sein Modell recht durchsetzungsfihig zu sein, aller-
dings gibt er keine Antwort darauf, wie die bisherige ,Kirchturmpolitik*
der Konununen tatsdchlich iberwnnden wird, die entsprechenden Koope-
rationen freiwillig entstehen und zu von allen akzeptierten Lésungen ge-
langen sollen. Ilier lassen sich lediglich (hierarchische) EinfluBméglich-
keiten des Landes durch (finanzielle) ¥érderung und die Bestimmung der
Rahmenheringengen erkennen.

In Bokels Vorschlag nehunen Formen einer freiwilligen Kooperation,
wie etwa Zweckverbénde, einen wichtigen Platz ein. Seine Argumentation
Offnet Raum fiir netzwerkformige, an Kooperation und Konsens orientierte
Steuerungsformen. Paradoxerweise geschieht dies gemde dadurch, daB die

13 Ebenda, S. 3.
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vorhandenen Strukturen nicht grundsitzlich zur Diskussion gestellt wer-
den.

Das Bokel-Modell mit seinen netzwerkihnlichen freiwilligen Koopera-
tionen 148t jedoch das Aufkommen verschiedener Probleme vermuten. Die
Kommunen werden einen hohen Grad an Autonomie behalten, da viele
Einzelentscheidungen, wie diejenigen tiber finanzielle Ressourcen, weiter-
hin in den einzelnen Kommunen bestitigt werden miissen. Die beteiligten
Akteure bleiben damit an die Handlungslogik der Kamaonmen gebunden,
so daff der Verhandlungsspielraum vor allem fiir Vierteilungsfragen gering
sein wird. Durch den unterschiedlich hohen Problemdruck der zu 18senden
Aufgaben und die zu erwartenden unterschiedlichen Vorteile fiir jede
Kommune sind die Akteure anch unterschiedlich stmk auf die gemeinsame
Aufgabenwahrnehmung angewiesen. Diese aufgabenabhéngige Interde-
pendenz der Kommunen léft auch unterschiedliche Intensititen und For-
men der Kooperation erwarten. Einerseits moglicherweise schnelle Lésun-
gen in  Situationen, die allen Vorteile bringen, und andererseits
Blockadepotentiale, wenn einzelnen Akteuren ein hoher Preis, in Form von
wenig vorteilhaften oder nachteiligen Losungen, abverlangt wird. Durch
die Aufteilung in institutionell getrennte Kooperationen werden die flir
Verhandlungen typischen Koppelgeschifte, in denen verschiedene strittige
Themen und die entsprechenden Verteilungsfragen miteinander verkniipfi
werden, erschwert. Zusftzlich sind starke Machtungleichgewichte zu er-
warten, wenn zum Beispiel die Stadt Frankfurt in einen: Trinkwasserver-
band mit den kleineren, lindlichen nordhessischen Kommunen verhandeln
soll. Grundsitzlich 1dBt sich gegen aufgabenspezifische Kooperationen mit
unterschiedlichen Zuschnitten und Akteuren einwenden, daB so die Wahr-
nehmung tiberdrtlicher regionaler Aufgaben fiir die Birgerinnan wenig
transparent wird:

Das Modell verschwand deshalb vorldufig von der politischen Tages-
ordnung, weil die SPD-Griine-Landesregierung 1999 abgewihlt und von
einer CDU-FDP-gefiihrten Reglerung abgeltst wurde. Interessanterweise
ist der neue Landesvorsitzende der Hessischen SPD, der frithere Innenmi-
nister Bokel, in seiner ncuen Funktion ein Befiirworter des Regionalkreis-
Modells geworden — ein Beispiel dafiir, in welcher Weise unterschiedliche
politische Logiken EinfluB auf die jeweils in der Regionalreformdebatte
eingenommenen Positionen haben (kéunen).
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3.3.Modell 3: Die Verbindung von Hierarchie und Kooperation: Das Bal-
lungsraumgesetz der Hessischen Landesregierung aus CDU und FDP

Das von der CDU/FDP-Landesregierung konzipierte und vom Landtag im
Dezember 2000 verabschiedete ,,Gesetz zur Stirkung der kommunalen Zu-
sammenarbeit und Planung in der Region Rhein-Main® mufl ebenso wie
die oben dargestellten Modelle einer Regionalreform vor dem Hintergrund
der Debatte um die Wettbewerbsféhigkeit der Region Rhein-Main betrach-
tet werden. Schon in ihrem Entwurf zur Neuordnung der Region haben
Ministerprisident Roland Koch und same Stellvertreterin Ruth Wagner
deutlich gemacht, daff eine bessere Vermarktung des Standortes Frank-
furt/Rhein-Main ihr Ziel ist. Sie streben ein einheitliches Auftreten der Re-
gion an.

Das Gesetz hat die Stirkung der koinmunalen Zusammenarbeit im Bal-
lungsraum Frankfurt/Rhein-Main zum Ziel und enthilt ein ,, Planungsver-
bandsgeseiz”, das die Einrichtung eines Planungsverbandes vorsieht, dem
die gemeinsame Planungsverantwortung fiir die Region obliegt. Es ist zum
1. April 2001 in Kraft petreten.

Das Gesetz sieht vor, dafl die Stiddte, Gemeinden und Landkreise des
gesetzlich definierten Ballungsraumes aufgabenspezifische Zusammen-
schliisse bilden. In welcher Form sie diese Zusammenschliisse organisie-
ren, bestimmen sie in eigener Verantwortung. Auch im Hinbliek auf die
Frage, wer an den Zusammenschliissen beteiligt werden kann, macht das
Gesetz kaum Einschrinkungen. Zur Wahrmehmung folgender Aufgaben
sind Zusammenschliisse vorgesehen: Abfalverweriung und -beseitigung;
Trink- und Brauchwasserbeschaffung und iiberdrtliche Abwasserbeseiti-
gung; Ertichtung, Betrieb und Unterhaltung von Sport-, Freizeit- und
Erholungsanlagen sowie kulturellen Einrichtungen von iiberdrtlicher
Bedeutung; Standortmarketing und Férderung der wirtschaftlichen
Entwicklung; Planung, Errichtung und Unterhalturrg des Regionalparks
Rhein-Main; Regionale Verkehrsplanung und -management.

Die Erfiillung ciner der Aufgaben aus diesen Bereichen (abgesehen von
der Abfallverwertung und sbeseitigung) kann durch die Landesregierung
fiir dringlich erklart werden. Falls daraufhin zur Bearbeitung der entspre-
chenden Aufgabe nicht innerhalb eines Jahres freiwillig ein Zusammen-
schluB gebildet wird, kann die Landesregierung Stidite, Gemeinden und
Landkreise zur Wahrnehmung dieser Aufgabe zu einem Pflichtverband
zusainmenschliefien.

Dariiber hinaus sieht die Landesregierung mit diesem Gesetz die Ein-
richtung eines Rates der Region vor. Er soll Grundsitze fiir gemeinsam
wahrzunehmende Aufgaben aufstellen, Kommunalkonferenzen durchfiih-
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ren, einen Jahresbericht iiber den Stand der kommunalen Zusammenarbeit
erstellen, sich flir ein gemeinsames Erscheinungsbild der Region einsetzen
und Kommunen auBerhalb des Ballungsraumes beteiligen, wenn die Wir-
kung einer Zusammenarbeit {iber den Ballungsraum hinaus geht. Er ist als
reines Koordinationsgremium ohne exekutive Entscheidungsbefugnisse
konzipiert. Im Rat der Region sind die Stadte, Gemeinden und Landkreise
nach einem vorgegebenen Schliissel verireten, wobei die Biirgermeisterlne
nen der kreisfreien Stidte und der kreisangehsrigen Gemeinden mit mehr
als 50.000 Einwohnemn sowie die Landritinnen kraft ihres Amtes dem Rat
angehoren. Der Vorsitz im Rat der Region liegt fiir die erste Wahlperiode
bei der/dem OberblirgermeisterIn der Stadt Frankfurt. Nach Ablauf der er-
sten Wahlzeit wihlt der Rat der Region eine/einen Vorsitzende(n).

Der erste Gesetzentwurf sah einen dauerhaften Vorsitz fiir die/den
Oberbiirgermeisterln der Stadt Frankfurt vor. Diese Regelung stiefl jedoch
auf massive Kritik und wurde zum Kristallisationspunkt des van MiBitrau-
en geprigten Verhidltnisses zwischen Frankfurt und den anderen Stidten
und Gemeinden der Region. Wihrend in vielen strittigen Punkten des Ge-
setzes die Bewertung weitgehend entlang von Parteigrenzen verliuft, gab
es in dieser Frage aus der Region {iber die Parteigrenzen hinweg fast ein-
stimmige Ablehnung. Vor allem aus den Stidten Offenbach, Darmstadt
und Wiesbaden kam deutliche Kritik am geplanten Dauerversitz fir Frank-
furt und die Forderung nach einem Rotationsprinzip.

Seit der Verdffentlichung der Uberlegungen zur Neuordnung der Region
von Ministerprisident Koch und sciner Stellvertreterin Wagner im Dezem-
ber 1999 sowie wihrend des Gesetzgebungsverfahrens und Gber die Ver-
abschiedung des Gesetzes hinaus, wurden und werden die entsprechenden
Eckpunkte kontrovers diskutiert und von der Mehrzahl der zentralen Ak-
teure aus der Region kritisch bewertet. Auch wenn diese Kritik schr unter-
schiedlich ausfillt, so lassen sich doch einige Punkte hervorheben, die
mehrheitlich als besonders problematisch eingestuft werden. Dies sind vor
allem der vorgesehene réumliche Zuschnitt des gesetzlich definierten Bal-
lungsraums, der mégliche Zwang zur Zesammenarbeit mittels eines
Pflichtverbandes sowie die eingeschrinkten Kompetenzen und die man-
gelnde demokratische Legitimaiion des Rates der Region. Der riumliche
Zuschnitt wird als zu eng bewertet. Vor allem wird die Zerteilung der
Kreise und der Ausschluf} der Stidte Wiesbaden und Darmstadt kritisiert.

Ob es der Landesregierung gelingt, die von vielen cinflufireichen Ak-
teuren aus der Region bdkundete Abiehnung oder Ambivalenz gegeniiber
dem Gesetz in Akzeptanz umzuwandeln, bleibt abzuwarten. Vorteilhaft —
im Sinne einer Akzeptanz dieses Modells einer regionalen Kooperation —
ist, dal} es keine tiefgreifenden institutioneilen Veriinderungen gegen den
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Willen einfluBreicher Akteure aus der Region durchsetzen muB. Es werden
keine staatlichen Ebcnen abgeschafft, Besitzstdnde bleiben weitgehend
unangetastet. Zwar impliziert das Modell (zumindest langfristig) eine
Neugestaltung der Ressourcenverteilung, weil es ohne Zugestdndnisse und
Kompromisse keine regionalen Losungen geben wird. Allerdings wird
vermieden, das ,,Wie* vorzuschreiben; die konkrate Ausgestaltung der L§-
sungen und der damit verbundenen Ressourcenverteilung bleibt Sache der
Betroffenen selbst. Was den Akteuren abverlangt wird, ist der Zwang zur
Kooperation und der vorgeschriebene Rahmen, in dem sie stattfinden soll,
und beides st6Bt derzeit auf Widerstand.

4. Fazit

Ich mochte die Analyse hinsichtlich der Ziele, der Ranmvorstellungen, der
gewihlten politischen Gestaltungsmodi, der demokratietheoretischen Im-
plikationen sowie der Grenzen ihrer Realisierung kurz zusammenfassen.
Primires Ziel der hier vorgestellten Konzepte zur Herstellung eines
neuen politischen Raums Rhein-Main ist die Erhaltung bzw. Verbesserung
der dkonomischen Wettbewerbsfihigkeit. Die europiische Metropolregion
Rhein-Main soll durch neue politische Institutionen gestirkt, die Strategien
der wichtigen konomischen Akteure politisch und sozial flankiert werden.
Dabel ist eine neue regionale Identitdt niclit priméres, sondein eher abge-

leitetes Ziel: sie soll sich sozusagen als Nebeneffekt des Skonomischen
und politischen Erfolges , mit“-entwickeln.

Zwar gelit es in allen drei Modellen um die Konstrektion eines nenen
. politischen Rawms ', doch unterschaiden sie sich hinsichtlich der Vorstel-
lungen vom territorialen Umfang dieses Raumes. Die Grenze wird nach
Siiden zu Darmstadt gezogen, das mit einer eigenen Region Starkenburg
sich systematisch von Rhein-Mairr absetzt, ebwahl es &konomiseh-
funktional eindeutig zur Region Rhein-Main gehort. Auch wird keinerlei
Versuch untemommen, die erkennbaren Gkonomischen Verflechtungen
mit Aschaffenburg (Bundesland Bayern), der Region Rhein-Neckar (Bun-
desland Baden-Wiirttemberg) oder Mainz (Bundesland Rheinland-Pfalz)
politiseh einzuholen. Die politische Logik der Bundeslanderkonkurrenz im
deutschen Foéderalismus scheint ein uniiberwindliches Hindernis einer
politischen Raum-Konstruktion jenseits bisheriger Bundeslidndergrenzen
darzusteflen. Das im Referat des KoHegen Furst bereits prézis
beschriebene Spannungsverhaltnis zwischen pelitisch-territorialer Logik
und 6kononomisch-funktionaler Logik konnte bisher auch bei den
Versuchen zur politischen Konstruktion der Rhein-Main-Region nicht
itberwunden werden.



76 Josef Esser

Alle Konzepte bedienen sich zwar kooperativer, netzwerkfdrmiger
Steuerungsmodi, jedoch immer nur als ,Zutat“ zur hierarchischen Steue-
rung in Form der Gesetzgebungskompetenz der Landesregierung. Die The-
se von Renate Mayniz und Fritz W. Scharpf ', daB konsensual orientierte
Steuerungsformen in der Regel nur ,Im Schatten der Hierarchie* funktio-
nieren kdnnten, scheint hier eine empirische Bestitigung z11 bekommen.

Betrachtet man das in den unterschiedlichen Modellen zugrundegelegte
Verhiltnis von ,, Effektivitét und Demokratie™, so lassen sich die Konzepte
der beiden Landesregierungen eindeutig als technokratisch-effektiv cha-
rakterisieren, neue Mdglichkeiten demekratischer Patizipation bleiben
marginal bis unklar. Demgegeniiber favorisiert das Jordan-Modell mit sei-
nem eigenstdndigen Regionalparlament eine neue Form demokratischer
Legitimation.

Alle hier diskutierten Kenzepte, niit Ausnahme des Ballungsraungesei-
zes, dessen Erfolg oder MiBerfolg noch offen ist, haben die in der Literatur
bekannten Widerstdnde und Grenzen neuer intraregionaler politischer Ko-
operation nicht Gberwinden konnen: Steuerrechtliche Regularien; die Ei-
genlogik der bisherigen politisch-administrativen Strukturen; Widerstdnde
kommunaler Mandats- und Funktionstrdger, die Macht- und Kompetenz-
verluste beflirchten; die aktuellen Finanzprobleme vieler Gemeinden, die
oft eher ein Sich-Abschotten wohlhabender Gemeinden als gemeinsame
Kooperation begiinstigen.

14 R. Mayntz/F. W. Scharpf, Steuerung und Selbstorganisation in staatsnahen Sekioren, in:
Dies. (Hrsg.), Gesellschaftliche Selbstregulierung und politische Steuerung, Frankfurt a.
M./New York 1995, S. 9-38.





