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Abstract

In recentyears, the concept of "justice" has once again become a central pointin both socio-political
and scientificdebates. Forthis reason, the ReGerecht project, funded by the BMBF's "Stadt-Land-plus"
initiative, addresses the topicfrom a spatial perspective. Since thereis thus far no fundamental, com-
prehensive work regarding the current state of discussion on this topic, the authors review the existing
lines of discussion from geography, spatial planning studies, law, land use, environmental justice, eco-
system services, energy justice and digitalisation. Subsequently, the definitions of central terms are
further developed and recommendations for concrete cases of application are derived.

Keywords:

Spatial Justice, Regional Justice, Urban-rural interrelations, Equality of living conditions, Governance

Zusammenfassung

Der Begriff der ,Gerechtigkeit” steht in den letzten Jahren wieder verstarkt im Mittelpunkt sowohl
gesellschaftspolitischer als auch wissenschaftlicher Debatten. Insbesondere deshalb widmet sich das
im Rahmen der der BMBF-Forderinitiative ,,Stadt-Land-plus” realisierte Projekt ReGerecht diesem
Themaaus einemraumbezogen-regionalen Blickwinkel. Da bislang eine grundlagenorientierte und zu-
sammenfihrende Ausarbeitung des bisherigen Diskussionsstandes zu diesem Themenfeld fehlt, ver-
folgendie Autorinnen und Autoren das Ziel, die bestehenden Diskussionslinien aus Geographie, Spatial
Planning Studies, Recht / Gleichwertigkeit, Landnutzung, Umweltgerechtigkeit, Okosystemleistungen,
Energiegerechtigkeit und Digitalisierung aufzuarbeiten. Daran schliet die Weiterentwicklung des Be-
griffsverstandnisses und die Ableitung von Empfehlungen fiir konkrete Anwendungsfalle an.

Schlagworter:

Raumliche Gerechtigkeit, Regionale Gerechtigkeit, Stadt-Land-Verflechtungen, Gleichwertigkeit,
Governance
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1. Vorbemerkung

Inden letztenJahrenriickt in den gesellschaftlichen Debatten die Auseinandersetzung um dem Begriff
der ,Gerechtigkeit” wieder starker in den Mittelpunkt. Verwiesen sei hier auf die Sustainable
Developement Goals mitvielfacher Benennung der Gerechtigkeitsdimension, die neue Leipzig-Charta
oder auch der ,Just transition” — Mechanismus der EU mit Blick auf die Umsetzung des Green Deal.
Gleichesgiltfiir die wissenschaftlich-fachbezogenen Diskussionen, die sich insbesonderean der zuneh-
menden Zahl an themenbezogenen internationalen Fachtagungen widerspiegelt. Dies waren mit we-
sentliche Griinde, weshalb sich auch das im Rahmen der BMBF-Forderinitiative gefordertes Projekt
ReGerecht diesem Thema gewidmet hat. Bei der Sichtung der Publikationen und Gutachten als auch
beim Blick auf die gesellschaftlichen Diskurse wurde den Projektbearbeitenden klar, daR eine grundla-
genorientierte und zusammenfiihrende Ausarbeitung desbisherigen Diskussionsstandeszum Themen-
feld ,Raumliche Gerechtigkeit”, einem der Kernarbeitsfelder des ReGerecht-Projektes, fehltund somit
am Beginn der Arbeiten stehen muss.

Die Autorinnen und Autoren verfolgen mit dem vorliegenden Diskussionspapier folgende Ziele:

= die Aufarbeitung bestehender Diskussionslinien zur raumbezogenen respektive rdumlichen Ge-
rechtigkeit und insbesondere regionaler Gerechtigkeit auf der Grundlage einer Literaturanalyse,
der Auswertung des Stadt-Land-plus Workshops zur raumbezogenen Gerechtigkeit (3.12.2021)1
sowie von Projektdokumenten;

= die Entwicklung einer gemeinsamen inhaltlichen Grundlage fiir die Formulierung eines eigenen
Verstandnisses von regionaler Gerechtigkeit im raumlichen Kontext;

= die Erarbeitungvon Grundlagen fir Empfehlungen fiir konkrete Anwendungsfille, wie im Projekt
fur die Stadt-Umland-Region Schwerin und fiir die Transferregionen.

Das Diskussionspapier soll zugleich als Grundlage fiir die Weiterentwicklung der wissenschaftlichen

Diskussionslinien (Fachartikel) als auch anwendungsrelevanten Empfehlungen (Policy Briefs, Handrei-

chungen etc.) dienen.

Dazu werden im vorliegenden Diskussionspapier in Kapitel 2 als Ausgangspunkt die grundlegenden
begrifflichen Diskussionslinien, v.a. aus der politischen Philosophie, aufgearbeitet und auch Grundli-
nien der gesellschaftlichen Diskurse skizziert. Nach der inhaltlichen Fokussierung stehen in Kapitel 3
die verschiedenen fachlichen Ausdifferenzierungen, d.h. Diskussionslinien aus Geographie, Spatial
Planning Studies, Recht / Gleichwertigkeit, Landnutzung, Umweltgerechtigkeit, Okosystemleistungen,
Energiegerechtigkeit und Digitalisierung im Mittelpunkt der Betrachtungen. Im anschlieRenden Kapitel
4 erfolgtaus Sichtder Autor*innen eine erste Zusammenfiihrung fiir die Themenfe Ider des ReGerecht-
Projektes. Daran schlieBt sich die Darstellung des aktuellen Umgangs mit raumbezogenen Gerechtig-
keitsfragen im ReGerecht-Projekt an. Das Diskussionspapier endet mit einer kurzen Zusammenfassung
und einem Ausblick.

Die Autorinnen und Autoren gehen grundsatzlich davon aus, dass ,,Gerechtigkeit” einen universellen
Malstab gesellschaftlichen Handelns darstellt, auch wennimmerwieder Zweifel daran benannt wer-
den (vgl. z.B. zusammenfassend Hoffe 2015:36f. und Lake 2017 mit weiterfihrenden Hinweisen). Als
Ausgangspunkt der Auseinandersetzung wird zudem die Ideengeschichte genutzt, und nicht wie

1 https://www.zukunftsstadt-stadtlandplus.de/Termin-Detail/stadt-land-plus-cluster-workshop-regionale-gerechtigkeit.html
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manch andere Quellen die Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung (siehe Kapitel 3.1./3.2). Auf mogli-
che unterschiedliche Perspektiven wird jedoch in den folgenden Ausfiihrungen, insbesondere in Kapi-
tel 3, jeweils spezifisch Bezug genommen.

Fiir die Autorinnen und Autoren stellt das vorliegende Diskussionspapier hierbei eine Grundlage dar,
um zukiinftige weiterfiihrende Diskussionenum GerechtigkeitimRahmeneiner Nachhaltigen Entwick-
lung (just sustainability) und von Transformationsprozessen (just transition) auf einer fundierten
Grundlage fuhren zu kénnen.
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2. Gerechtigkeit und Raum: Begriff und Bedeutung im Stadt — Land —
Kontext

2.1. Philosophischer Diskurs um Gerechtigkeit

»Daf inder Welt Gerechtigkeit herrsche, gehért zu den Leitzielen der Menschen seit ihrer Friihzeit”

Mit diesem Zitat von Hoffe (2015:9) ist der Grundstein gelegt fiir die in diesem Discussion Paper fol-
gende Auseinandersetzung um normative Grundlagen und Zielsetzungen fir die raumliche Entwick-
lungundspeziellfiirdie Landnutzungim Stadt-Land-Kontext. Insbesondere die Finalitat, d.h. die Hand-
lungs- und Veranderungsorientierungim Bereich derraumbezogenenEntwicklung, machen einen nor-
mativen Riickbezug zwingend notwendig (Wolf 1998). Ohne diesen wéren alle vorgeschlagenen Ver-
anderungsoptionen willklrlich. Einemgesellschaftlich breit anerkannten Leitbild wie dem der nachhal-
tigen (Raum-)Entwicklung fehlte eine ethische Verankerung, auch fiir differenzierende Leitlinien, Ziele
und handlungsbezogener MaRnahmen. Dies zeigen auch die politischen Diskussionen um Moral und
Gerechtigkeit, in den USA z.B. bei den Werken von MichaelSandel (2012; What money can’t buy) oder
in Deutschland um die Beitrdge von Amartya Sen (Friedenspreis des Deutschen Buchhandels 2020?).
Sie alle spielen —{iberdenreinen philosophischen Diskurs hinausreichend —immerwiederim Bereich
derrdumlichen Entwicklung eine aktuelle Rolle (vgl. Lendi / Hubler 2004, Fainstein2010, Koppers 2018
et al.). Sie stellen zugleich eine wesentliche Grundlage fiir die Beeinflussung der Raumentwicklung
durch zentralen gesellschaftlichen Normsetzungen (Gesetze, Verordnungen) im Bereich der Raum-
und Stadtentwicklung dar (grundsétzlich Rehbinder 2014). Die folgenden Ausfiihrungensind dabei mit
Blick auf diesen Bezugspunkt zu sehen —die folgende Auseinandersetzung erfolgt somit unter dieser
Perspektive.

Als erste Abhandlung Giber Gerechtigkeitin der Abendlandischen Philosophie wird Platons Politeia an-
gesehen (Schmidt 2009:165). Sie beinhaltet eine Auseinandersetzung sowohl iber die Konzeption ei-
nes gerechten Menschen als auch liberdie eines gerechten Staates und verweist somit auf einindivi-
duelles Verhalten als auch eine gesellschaftliche Ubereinkunft.? Dabei wird bei Platon stark auf die
innere, respektive mentale Verfassung einer Person (Seele, Charakter) abgezielt. Mit Blick auf die po-
litische Verfassung wird auf das Wirken der von ihmidealisierten Dreiklassengesellschaft abgehoben,
in der jede Klasse (Erwerbstatige, Wachter, Herrscher) das lhrige beitragt.?

Aristoteles geht sowohl auf den Begriff als auch die Konzeption von Gerechtigkeit ein (ebenda:188).
Dabei wird, wie bei Platon, sowohlauf die ethische Tugend eines Individuums als auch die moral ische
Qualitat einer politischen Verfassung betrachtet. Der Begriff der politischen Gerechtigkeit bzw. dessen
spezifische Dimensionen wird bzw. werden abhangig vom Begriff der individuellen Gerechtigkeit be-
trachtet. Bei Letzterergeht es ihm primar um die charakterliche Haltung eines Individuums (ethische
Tugend), die konkretenHandlungen zugrunde liegt, als auch um seine Gesetzestreue. Zudem differen-
ziert

2 https://www.friedenspreis-des-deutschen-buchhandels.de/alle-preistraeger-seit-1950/2020-2029/amartya-sen

3 Somit richtet sich der Blicksowohl auf einzelne Personen als auch auf die gesamte Gesellschaft (H6ffe 2001:28/29). Als ,,geschuldete Soz-

almoral”kann sie dabei auch aktiv fur beide eingefordert werden.

4 Fragen nach einer gerechten Gestaltung des gesellschaftlichenZusammenlebens treten in seiner Konzeption dannauf, wenn Menschen

sog. nicht-lebensnotwendige Giiter begehren. ,,Da das Land der einfachen Gemeinschaft nicht ausreicht, um alle Mitglieder dieser tppigen

Gesellschaft zu erndhren, wird diese Krieg gegenandere Gemeinschaftenflihrenmuissen, um ihnenLandzu rauben” (Schmidt2009:178).

Darausleitet Platon die Notwendigkeit einer Staatsgewalt ab. Dies gilt sowohl fiir die Verteidigung als auch fiir den Angriff. Auf die heute

nicht mehr tragfahige Idealisierung einer Dreiklassengesellschaft und deren Ausfiillung soll an dieser Stelle nicht weiter eingegangen werden.
7
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Aristoteles zwischen spezifischen Bedeutungsdimensionenvon Gerechtigkeit, der verteilenden (distri-
butiven) Gerechtigkeit und derausgleichenden (wiederherstellenden respektive korrektiven) Gerech-
tigkeit. Dabei beziehtsich Erstere auf das Verhaltnis des Staates zu seinen Biirgern, Zweitere auf das
Verhialtnis der Blirger untereinander und mit Blick auf die Aufgabe des Staates, Unrecht wiedergutzu-
machen. Zudem verweist er auf eine dritte Dimension, die der austauschenden (kommutativen) Ge-
rechtigkeit, dort speziell bezogen auf den Tausch von Waren und Dienstleistungen.

Die distributive Gerechtigkeit wird von Aristotelesmit dem Konzept der geometrischen / proportiona-
len Gleichheit prazisiert. Fiir eine gerechte Verteilung werden demnach sowohl die Werte der Glter
alsauch die derIndividuen (entsprechend ihrer Wiirde bzw. ihres Anspruchs) einbezogen (vgl. Schmidt
2009:197f.). ,,Nur wenn zwei Bilrgern in dieser Weise der gleiche Wert beigemessen wird, sollen sie
nach dem Begriff der distributiven Gerechtigkeit auch gleichwertige Giteranteile erhalten.” (Schmidt
2009:197/198). Dies widersprichtsomit einer generellen Gleichverteilung unabhéngig von Gut und
Person. Die verteilende Gerechtigkeit wird dabei primar als Tugend des Verteilers angesehen.

Im Gegensatz zur verteilenden Gerechtigkeit soll die ausgleichende (korrektive) Gerechtigkeit unge-
achtetderPerson (z.B.obarm oderreich) erfolgen. Es geht um die Wiedergutmachung des Unrechtes
(angemessener Schadensersatzbis zum Status quo ante). Bei der kommutativen Gerechtigkeit bezieht
sich der Begriff auf die freiwillige Tauschbeziehung (6konomisierbare Giiter) zwischen Biirgern. Jeder
hat dabei das Recht, fiir seine Leistung eine gleichwertige Gegenleistung zu erhalten, die durch die
freiwillige Ubereinkunft iber den Tausch hergestellt wird. Im Gegensatz zur asymmetrischen (hierar-
chischen) Beziehung zwischen Staat und Individuum geht eshier um das symmetrische (durch formelle
Gleichheit gepragte) Verhaltnis von (privaten) Akteuren. Dabei wird der Unterschied zwischen einem
objektiven (respektive objektivierbaren) und einem subjektiven Tauschwert thematisiert.® In einer
freien Tauschbeziehung kommt aber dem subjektiven Wert die entscheidende Bedeutung zu.

In der Fortsetzung der Diskussion um Gerechtigkeit liefSen sich eine Vielzahl weiterer Ausfihrungen
wichtiger Denkerwie Thomas von Aquin, Immanuel Kant, Karl Marx, Friedrich Nietzsche (“der Charak-
ter des Tausches ist der anfangliche Charakter der Gerechtigkeit®; nach Hoffe 1999:322) bis hin zu
AmartyaSen anflihren (s.u.; vgl. auch Hinsch 2016). Aus 6konomischerSichtkénnen auch Ausfihrun-
genvon Mills, Hajek bis hin zu Stieglitz und Pikettydazu gezahlt werden. Aus 6kologischer Perspektive
spielen Uberlegungen zu Gemeinschaftsgiitern und deren Governance, v.a. durch Elinor Ostrom, eine
wichtige Rolle (Miller 2017:31f.; siehe unten). Diese umfassende Darstellung ist hier weder leistbar
noch zielfihrend.

Deshalb wird im Folgenden nur noch auf vier aus Sicht der Verfasser fiir die weitere Differenzierung
wichtige Autorenim Kontext der raumlichen Entwicklung naher eingegangen; dies sind David Hume,
John Rawls, Nancy Fraser und Otfried Hoffe.

Hume fokussiert auf Aussagen zur kommutativen Gerechtigkeit zwischen Individuen und blendet Fra-
gender politischenGerechtigkeit aus.® Sie betreffen somit die gerechte Gestaltung symmetrischer Be-
ziehungen privater Akteure. Fir ihn sind die Regeln der Gerechtigkeit eine Erfindung im Kontext der
Etablierung groRer Gesellschaften. Die Regelnder Gerechtigkeit sind ,kiinstliche Verhaltensregeln, die
ein friedliches Zusammenleben in einer groRen Gesellschaft ermdglichen, weil sie den Zugang zu au-

5 Dies findet seinen Niederschlag von der Wertlehre (subjektive versus objektive Wertlehre) bis hin zu den Immobilienbewe rtungsve rfahren.
6 InsgesamtwerdendiesozialenKonsequenzen gerechter bzw. ungerechter Handlungenthematisiert.D.h., esgehtumdie Leistungen einiger
fundamentaler Regeln des gerechtenindividuellen Verhaltens fur die Ordnung der Gesellschaft und die Folgen der allgemein en Praxis regel-
gebundener Handlungen (vgl. Schmidt 2009:213).

8
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Beren Gutern in einerfurjedermann akzeptierbaren Weise ordnen” (Schmidt 2009:219/220 mit Ver-
weis aufden Unterschied zu den Vertragstheorien). Dabei wird v.a. auf die Ubertragung von Rechten
und hier speziell auf das Eigentumsrecht abgezielt. Eigentum darf nur mit Zustimmung des Eigentu-
mers Ubertragen werden, individuelle Versprechen diirfen nicht gebrochen werden. Die Grundfunk-
tion des Staates ist es, den Regeln der Gerechtigkeit Geltung zu verschaffen. Faktisch setzt der Staat
dadurch eine Konzeption kommutativer Gerechtigkeit um. Gerechtes Verhalten beférdert dabei im-
mer das Gemeinwohl. Eine Konzeption der distributiven Gerechtigkeit halt er fir verfehlt (Schmidt
2009:229). Diesist konsequent, wenn darauf vertraut werden kann, dass sich private Akteure nicht nur
formell, sondern auch materiell —also mit Blick auf ihre faktischen Moéglichkeiten —in symmetrischen
Beziehungen bewegen.

Im Gegensatz zu Hume prasentiert Rawls ,,eine normative Theorie dergesellschaftlichen Ordnung, ...

die die fundamentalen Regelnder Gerechtigkeit moralisch zu rechtfertigensucht” (Schmidt 2009:230).

Er bezieht sich somit nur noch auf die moralische Qualitat einer gesellschaftlichen Ordnung bzw. der

ihr zugrunde liegenden sozialen Institutionen, d.h. eine rechtfertigungsfahige und realisierbare Kon-

zeption von Gerechtigkeit.” Damit wird der Begriff im doppelten Sinne eingeengt:

(1) auf die ,soziale Gerechtigkeit”; dabei werdenProbleme derindivid uellen Gerechtigkeit ausgeklam-
mert und auch nicht als Problem der politischen Gerechtigkeit gesehen.

(2) im Problem der sozialen Gerechtigkeit auf das Problem der Verteilungsgerechtigkeit.

Vereinfacht gesagt: Gerechtigkeit ist somit soziale Gerechtigkeit und ist somit Verteilungsgerechtig-

keit.

Ohne detailliert auf die zugrunde liegenden, fiir die hier zu flihrenden Diskussion nicht bedeutsame
Herleitung einzugehen, wird bei Rawls als allgemeiner Grundsatz von der Gleichverteilung aller gesell-
schaftlichen Primarglter® ausgegangen. Abweichungen soll es dann geben, wenn eine ungleiche Ver-
teilungeinesoder mehrerer Giiter allen Gesellschaftsmitgliedern Vorteile erbringt. Speziell gelten zwei
Prinzipien. (1) Jedes Individuum hat die gleichen Grundrechte und die s garantiert den groRtmaoglichen
Spielraum bei individuellen Entfaltung. Und: (2) sozio-6konomische Ungleichgewichte sind nur dann
gerechtfertigt, wenn sie auf dem Grundsatz fairer Chancengleichheit beruhen und auch die Position
deram schlechtesten gestellten Gesellschaftsmitglieder verbessern (Differenzprinzip). Dabei hat Prin-
zip (1) Vorrang vor Prinzip (2) und in (2) geht faire Chancengleichheit vor dem Differenzprinzip.

Zu den Ausfihrungen von Rawls lassen sich, nicht zuletzt aufgrund des oftmaligen Rickbezugs auf
seine Ausfihrungen, in der Literatur inzwischen mehrere Kritikpunkte finden. So verweist Muller
(2017:91) darauf, dass es bei einerangestrebten VergroRerung derVerteilungsmasse, um dem Diffe-
renzprinzip insbesondere im Kontext der Raumentwicklung zu entsprechen, durch die Umsetzungvon
Wachstumslogiken zu erheblichenSpannungen mit dem Prinzip derintergenerationellen Gerechtigkeit
kommen kann. Inder Kritik steht zudem, v.a. durch Sen und Nussbaum, derausschlieliche Bezug auf
Primargutern (vgl. auch Miller 2017:25f.). Beide (Sen und Nussbaum) betonen zudem, das auch die
Chancen zur Nutzung von Giitern (Moglichkeitsrdume)in den Blick zu nehmen sei, um ein gute s Leben
zu flhren (ebenda) und —so Nussbaum — ein ,gutes Lebens” zu entwickeln. Eine solche Konzeption
eines guten Lebens muss jedoch nochin konkrete Schritte derraumlichen Entwicklung Gberfiihrt wer-
den (Mdller 2017:30).

7 Dabei sind ,,die Prinzipien einer vollkommen gerechten gesellschaftlichen Ordnung diejenigen Grundsatze, auf die sich rationale Indivi-
duen unterdenhypothetischen Bedingungen des Urzustandes zur Regelung ihres gesellschaftlichen Zusammenlebens einigen wiirden
(Schmidt 2009:236).
8 Gemeint sind Grundrechte und gesellschaftliche Freiheiten, d.h. keineswegs nur materielle Giter.

9
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Aus dem Bereich der soziologischen Ungleichheitsforschung betont Nancy Fraser im Sinne der Errei-
chung sozialer Gerechtigkeit die Notwendigkeit gleichberechtigter Partizipation bzw. Verhinderung
von ,Missreprasentation”. Dabei dienenv.a. ,dauerhafte Offentlichkeiten als Biihne der Verhandlun-
genvon Gerechtigkeitsanspriichen” (Savignani 2020:189). Damit fokussiertsie sich auf Fragen der Ge-
rechtigkeit in Verfahren Gber Beteiligung und Anerkennung von Positionen, die zugleich immer eine
machtpolitische Komponente beinhalten.®

Hoffe (1989; 2015) betontbeiseinen Ausfiihrungen zur Gerechtigkeit als Hochste der Kardinaltugen-
den®®unterRickgriff auf die 0.g. klassischen Autoren zugleich mogliche und notwendige Ausdifferen-
zierungen. Erverweist auf das Gleichheitsgebot (Unparteilichkeit erster Stufe), die Grundsatze der Ver-
fahrensgerechtigkeitim Kontext derinstitutionellen Gerechtigkeit, dieausgleichende (,korrektive’) Ge-
rechtigkeit und —in Erweiterungderbislang getroffenen Aussagen - den Gedanken der Wechselseitig-
keit, auch jenseits rein 6konomischerBeziehungen (Gleichwertigkeitim Nehmen und Geben,Tausch-
gerechtigkeit’).

Nach Hoffe (2015:29) kénnen dabei drei Bewertungsstufen dergeschuldeten Sozialmoral unterschie-

den werden:

= eine technische Stufe, bei der Mittel, Wege und Verfahren mit Blick auf die vorausgesetzten ge-
rechtigkeitsorientiertenZiele und Zwecke bewertetwerden. Hier geht es um instrumentelle, funk-
tionale und auch strategische Fragen.

= eine pragmatischeStufe, beider Bewertungvon Zielenund Zwecken an Interessen gemessen wer-
den. Es geht also um ,gut fiir jemand’.

= einedritte (genuin-moralische) Stufe, beider Gemeinwohlnicht nurkollektiv, sondern auch distri-
butiv verstanden wird. ,Jemand” wird somit — jenseits des Utilitarismus — auch individuell und
nicht nur gruppenbezogen verstanden.

Werden die getroffenen grundlegenden Ausfiihrungen speziell im Kontext von Landnutzungskonflik-
ten in Stadt-Land-Verflechtungen betrachtet, besitzen nach Hoffe zudem differenzierende Aussagen
zum raumlichen Kontext besondere Relevanz. Im rédumlichen Zusammenhang von besonderer Bedeu-
tungist, dass sich Fragen der Gerechtigkeit bzw. der gerechten Gestaltungim benannten Anwendungs-
kontext nicht ausschlieBlich auf begrenzte (raumliche) Ressourcen oder die Auseinandersetzung um
(raumbezogene) Knappheiten beziehen diirfen. Zu nennen sind dariiber hinaus auch die Geltung der
Menschenrechte, ein menschenwirdiges Dasein und die Gleichheit vor dem Gesetz, d.h. die Beach-
tunguniverseller Gerechtigkeitsstandards jenseits der spezifischenraumlichen Gerechtigkeitsaspekte.

Ein erheblicher Teil anwendungsbezogener Uberlegungen, so Héffe, bezieht sich dabei auf Fragen der
Kooperation und Konkurrenz. ,Die objektive Anwendungsbedingung bestehtim Streit oder Konflikt".
(Hoffe 2015:27). Somit bestatigt sich nochmals die Relevanz des Gerechtigkeitsdiskurses fiir die Ausei-
nandersetzung um raumbezogene Landnutzungskonflikte.

9 Aufdie bei ihr ausgefihrten Hegemoniekd mpfe, transformativen Strategien und der Forderung nach Vergesellschaftung der Produktions-
mittel (vgl. Savignani 2020:153f.) wird hier aus Griinden der inhaltlichen Begrenzung nicht eingegangen.
10 Nach Hoffe (2015:21f.) gehort die Gerechtigkeit zum Quartett von Kardinaltugenden, neben der Besonnenheit, Tapferkeit und Weisheit.
Wegen ihrer Ordnungsaufgabe sieht er sie sogar als Hochste an.
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Zusammenfassend sind flir den hierrelevanten Bereich der raumlichen Entwicklung und Landnutzung
als grundlegende Punkte fiir die folgenden Ausfiihrungen benannt:

= die mogliche respektive notwendige inhaltliche Ausdifferenzierung von Gerechtigkeitsdimensio-
nen, insbesondere Institutionelle Gerechtigkeit, Distributive Gerechtigkeit und Tauschgerechtig-
keit mit dem Kombinationsfall ausgleichender / korrektiver Gerechtigkeit (geschuldeter Nutzen-
Lasten-Ausgleich; distributiv und tauschbezogen),

= das Spannungsfeld zwischen den Gerechtigkeitsdimensionen, auch mit Blick auf die gesellschaftli-
che Konstruktion ihrer Umsetzung,

= die Verschiedenheit in der Betonung von Eigentumsrechten und deren Gewahrleistung,

= die Differenzierung zwischenindividueller Eigenschafts- und Ermoglichungszuordnung und gesell-
schaftlicher Zielorientierung,

= die einzufordernde 6ffentliche Aufgabe, und

= die Bewertungsgrundlage fir Handeln sowie die Anwendung auf konflikthafte Situationen.

Dabeigilt es zu beachten, dass nicht nur die Ressourcenverteilung ex-post, sondern auch der Zugang

und die Erarbeitungvon ,zuVerteilendem”, im unseremKontext Land und ,Raum* mitbetrachtet wer-
den (Hoffe 2015:68f.).

2.2. Politisch-gesellschaftlicher Diskurs

»Die Menschen schulden einander ein gerechtes Handeln, nicht einen gerechten Charakter” (Hoffe
1989:59)

Gerechtigkeit bildet, bei interpretatorischer Vielfalt und Diskussion, auch heute einen der zentralen
Ausgangspunktefiir die Ableitung konkreterer gesellschaftlicher Zielvorstellungenin freiheitlichen De-
mokratien. Das Gerechtigkeitsanliegen ist dort wesentlicher Teil der Rechts- und Staatstheorie seit der
Neuzeit. Es zeigt sich schonin der Figur des Gesellschaftsvertrages (Verfassung). Die Anspriiche an die
Gerechtigkeit entwickelten sich in der Folgezeit durch die Anerkennungvon Freiheits - und Partizipati-
onsrechten, sowie durch die Anerkennung der Menschenwiirde und des Rechtes auf ein menschen-
wirdiges Leben, das sich mittlerweile nicht nur auf eine Daseinsvorsorge im engeren Sinne erstreckt
(Gewahrleistung des Existenzminimums), sondern auch angemessene Umweltbedingungen mitum-
fasst (Gewahrleistung eines ,,6kologischen Existenzminimums” als Element der Menschenwiirde und
als Grundrecht des Menschen). Gerechtigkeit spielt auch einezunehmende Rollein der Beziehung der
Staaten zueinander. Der Diskurs ist aber heute nicht mehr nur auf den Staat konzentriert, sondem
auch auf die Etablierung von Staatenverbindungen, wie beider EU, und auf raumlichen O rganisations-
einheiten unterhalb der gesamtstaatlichen Ebene.

Gerechtigkeit ermoglicht zugleich die normative Einbettung zentraler theoretischer Grundlagen der
Raumentwicklung wie die Theorie sozialer Institutionen!! und, wesentlich realweltlicher, von raumli-
chen Leitbildern (vgl. H6ffe 1989:355f.). Beide lassen sich dabeidirekt miteinander verkniipfen. Durch
Leitbilderwerden ,Institutionen zu Sinngestalten menschlichen Lebens und Zusammenlebens” (Hoffe
1989:361), und durch Leitbilder werden zugleich konkrete Erfahrungen von Sinnzusammenhangen
(ebenda) moglich. Etabliert wird ein differenziertes und konkretes Ordnungs-und Normierungssystem,
das neben kodifiziertem Recht auch Sitte und Gebrauch mit einschliefRt (vgl. Hoffe 1989:362). Raum-

11 Grundlegend hierfir sind die Ausfiihrungenvon Healey (1997), die erstmals die politikwissenschaftliche Institutionenforschung mit der
raumwissenschaftlichen Debatte verbindet. In der Folge hat sich dieser Ansatzim wissenschaftlichen Diskurs breit etabliert.
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bezogen betrifft dies globale bzw. multilaterale, supranationale (hier européische), nationale wie regi-
onale undlokale Regelungen. Das so entstehendeinstitutionelle Arrangement sichert zugleich Gerech-
tigkeitund ermdoglicht, auch zeitlich gesehen, den Ausgleich zwischen unterschiedlichen Anspriichen.
Es wird somit konkret handlungsleitend.

Auf europdischer Ebene bildet hierbei die EU Grundrechtecharta von 2012 (Amtsblatt der Europai-
schen Union 2012/C 326/02) einen Orientierungsrahmen. So wird unterVerweis auf das geistig-religi-
Ose undsittliche Erbe und die gleichen Grundrechte ,,auf die unteilbaren und universellen Werte der
Wirde des Menschen, der Freiheit, der Gleichheit und der Solidaritdt”verwiesen, die auf ,Grundsat-
zen der Demokratie und der Rechtsstaatlichkeit” basieren (ebenda). Dabeisoll eine ausgewogene und
nachhaltige Entwicklung geférdert werden. Zudem wird im Artikel 14 z.B. explizit auf das Eigentums-
recht verwiesen.

Auf nationaler Ebene der alten Bundesrepublik!? lassen sich in einer Verteilung der Kompetenzen in
derZentralverfassung, der Etablierung eines Bund-Lander-Finanzausgleichesund in denPartizipations-
anforderungen bei Entscheidungen Giber Bundesprojekte auf dem Territorium eines Landes, einer Re-
gionodereiner Gemeinde konkrete Auspragungenvon Gerechtigkeitsanforderungen erkennen.In der
Raumplanung wird spatestens seit den 1970er Jahren die im Grundgesetz fixierte Sozialstaatsklausel
als Ausdruck einer gerechten Entwicklungangesehen und kann somit wiederum als Ausgangspunkt fiir
eine raumbezogene Gerechtigkeit gelten. Dies bewirkt somit in der Konsequenz die riumliche Uber-
setzungsozialer Gerechtigkeitals Forderung nach Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse (Ermst
1977:17). Uber diesen Begriff hat Gerechtigkeit auch Eingang in die deutsche Normsetzung des Bun-
desraumordnungsgesetzes gefunden. Entscheidungen in raumordnerischen Planen und Programmen,
welche Orte als sog. ,,Zentrale Orte“eine liberoértliche Raumfunktion zugeschrieben bekommen, erfol-
gen deshalb nicht losgeldst von grundlegenden GerechtigkeitsmaRstdben, weil das Abwagungsgebot
zu beachtenistund willkirliche Entscheidungen verhindern werden sollen. Die Beachtung der Rechte
des Einzelnen gilt nicht nur flr den Staat selbst, sondern auch fiir Gemeinden und Regionen, deren
raumliche Planung dem Gebot gerechter Abwagung geniigen muss. Insbesondere die aktuelle Ausei-
nandersetzung um gleichwertige Lebensverhaltnisse bietet wieder Anknlipfungspunkte fir weitere ge-
sellschaftliche Diskursein Deutschland (vgl. Koppers et al. 2018; siehe unten). Derzeitim gesellschaft-
lichen Diskurs noch vorherrschend scheint dabei das Distributionsparadigma zu sein, bei dem die
(staatliche) Umverteilung (Kersting 2009) im Mittelpunkt der Auseinandersetzung steht. Dies zeigt sich
auch auf europaéischer Ebene. Dort ist seit Ende der 1990er Jahre in Europa das Ziel einer starkeren
territorialen Kohasionin den Vordergrund geriickt und kann somit, umgesetzt liber die EU-Finanzie-
rungsmechanismen, als eine neue Dimension der Verteilungsgerechtigkeit angesehen werden kann
(vgl.z.B. Kohéasionsberichte). Gleichwohl wird verschiedentlich auf die aktuelle Bedeutung der (indivi-
duellen) Chancengerechtigkeit (Kersting 2009) hingewiesen.

In der internationalen Diskussion ldsst sich seit rund dreifig Jahren, spatestens mit der Rio-Konferenz
1993 (UN 1993) Gerechtigkeit als ,,intergenerationelle Gerechtigkeit” in zentralen politischen Doku-
menten wiederfinden.'® In der Interpretation und Weiterentwicklung des Nachhaltigkeitsbegriffes ha-
ben sich vielfaltige internationale, supranationale und nationale Diskussionslinien bis hin zu ausdiffe-
renzierten Indikatorensystemen (weiter-)entwickelt. Die angesprochene Rio-Agenda ist inzwischen
durch die UN Millennium Development Goals und diese sind wiederum durch die UN Sustainable De-
velopment Goals (SDGs) abgeldst worden. Die EU hat ihre (nachhaltigkeitsorientierte) Goteborg-

12 Zur allgemeinenSituation in der DDRvgl. z.B. Meulemann 1996.
13 Von besonderer Bedeutungsind hier die Entwicklungsoptionen zukiinftiger Generationen.
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Agenda inzwischen zum Green Deal weiterentwickelt, und auf nationaler Ebene sind z.B. in Deutsch-
land umfassende Nachhaltigkeitsstrategien von Bund, Landern und Kommunen zu beobachten.

Dabei kann die explizite Benennung der Dimension einerintergenerationellen Gerechtigkeit als zent-
rale Erweiterungbisheriger Sichtweisen verstanden werden. Der Wissenschaftliche Beirat fiir Globale
Umweltveranderungen (WBGU) als deutsches Beratergremium der Bundesregierung benutzt deshalb
den Begriff der ,Zeit-Gerechtigkeit” (WBGU 2018:5), um die besondere Dimension des Begriffes der
intergenerationellen Gerechtigkeit im Zusammenhang mit dem Klimawandel hervorzuheben
(ebenda:35). Als wichtige Aspekte werden die Gestaltung von Prozessen und die Beteiligung unter-
schiedlicher Akteursgruppen angesehen (Beteiligungsgerechtigkeit; WBGU 2018:12; auch Deutsche
Katholische Bischofskonferenz 1998). Intergenerationellen Gerechtigkeit besitzt, so der WBGU, auf-
grund regionaler wie Uberregionaler Verflechtungen auch eine konkrete rdumliche Dimension.

2.3. Fokus: Raumliche Gerechtigkeit und regionale Stadt-Land-Beziehungen

Die raumlichen Dimensionen von Gerechtigkeit werden zumindest implizit schon von Beginn der Aus-
einandersetzungenum den Begriffund die Bedeutung von Gerechtigkeit mitgedacht. So umfasst ,Ver-
teilungsgerechtigkeit” selbst mit Bezugaufden , Containerraum“!* eine Auseinandersetzung mit raum-
lichen Entitaten. Explizit und umfassend werden die Ausfiihrungenin der Diskussion und Bestimmung
von rdumlicher respektive raumbezogenen Gerechtigkeit oder Raumgerechtigkeit.'®

Ab der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts, rahmensetzend fir die folgenden Ausfiihrungen, wird in
der Diskussion um eine gerechte raumliche Entwicklung zuvorderst auf den Diskurs in der Stadtent-
wicklung um das Recht auf Stadt verwiesen. Als zentrale Publikation dientvon Lefebvre , Le droita la
ville” (1968). In ihm wird nicht nur Zugang zu Ressourcen, sondern insbesondere die aktive Teilhabe
an Veranderungsprozessen, die aktive Mitgestaltung des politischen Lebens, der Verwaltung sowie
insgesamt der Entwicklung der Stadt gefordert. Wichtiger Aspekt ist hierbei der erméglichende Cha-
rakter von Gerechtigkeit. Eine Fortsetzung der Diskussionen |dsst sich dann zuvorderst bei den Arbei-
tenvon Harvey (1973; Social Justice and the City) wiederfinden. Hierbei geht esinsbesondere um dis-
tributive Fragen, insbesondereim Kontext der raumlichensozialen Gerechtigkeit. Wahrendin derPra-
xis der Raumentwicklung in den 1970er und 1980er Jahren unter den Begriffen der Gleichwertigkeit
und Territorialen Kohasion stark anwendungsbezogen Gerechtigkeitsaspekte diskutiert werden, be-
ginntim wissenschaftlichen Kontext erstab den 2000er Jahren wieder eine verstarkte Diskussion um
raumliche Gerechtigkeit. (vgl. ausfiihrlich Kapitel 3). Der erhebliche Bedeutungszuwachs des Themas
im internationalen Diskurs lasst sich dann durch das Erscheinen eines eigenen Journals mitdem Titel
,Spatial Justice” ab 2009 dokumentieren.

In verschiedenen einzelnen Arbeiten werden dann auch vermehrtin derenglischsprachigen (US -ame-
rikanischen) Literatur Fragen der gerechte und gleichwertige Verteilung im Raum behandelt (Soja
2009, Storper 2011). Als neuer Aspekt kommen explizit Fragen der Umweltgerechtigkeit hinzu (vgl.
Jamal /Hales 2016). In Verbindung damit werden Fragen derVerteilung von,,Goods and Bads*“ (Holder
and Layard 2010) sowie der Ungleichheit behandelt (Manderscheid, K. & Richardson, T. 2011). Explizi-
ten Rickbezug zu Gerechtigkeitstheorien (hier auf Rawls) nimmt —wieder im stadtischen Kontext —
Fainstein 2010 mit ihrem Buch ,, The Just City“ (2010). Sie benennt dabei die drei wichtige Punkte (vgl.

14 Zu unterschiedlichen Raumverstandnissen vgl. z.B. Blotevogel 2018:1846.
15 Die folgenden, keinen Anspruch auf Vollstandigkeit erhebenden Ausfiihrungen, reflektieren die Vielfaltigkeit der Raumverstandnisse (vg.
Glintzel 2020; Chilla/Kiihne/Neufeld 2016). Sie fokussierensichdabei auf die Diskussionen, die nicht explizit auf Fragestellungen im Kontext
von Krieg, (exzessiver physischer) Gewalt, Vertreibung, (illegalem) Landraub, Armut und Untererndhrung sowie schwerer politisch-administ-
rativer Dysfunktionalitat (failing states) abzielen.
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auch Fainstein 2009) Distributiver Aspekt, Diversitdt (diversity) und (Lokale) Demokratie. Die Ausfih-
rungen bieten dabeieherein grundsatzliches Framing dennkonkrete handlungsleitende Hinweisezum
Umsetzung.

Im gleichen Jahr 2010 veroffentlicht Soja sein Buch ,,Seeking Spatial Justice“ als eine umfassende Aus-
einandersetzung um den Zugang zu Infrastrukturen, reflektiert dabei aber zugleich verschiedene As-
pekte der sozialen Gerechtigkeit sowie Umweltgerechtigkeit. Ein Jahr spater werden von Storper
(2011) explizit Aspekt der Ressourcenverteilung und -umverteilung thematisiert und somit auch auf
Verteilungsgerechtigkeit abgezielt. Auch andere Arbeiten nehmen diese Verteilungsaspekte, speziell
auch auf europaischerEbene, in den Blick (Hadjimichalis 2011, Mahon 2014). Im internationalen Kon-
textbietenzudemin den letzten Jahrenimmer wieder Tagungen einen moglichen Diskursrahmen, wie
z.B. die AESOP-Konferenz 2017, die sich explizit mit dem Thema Dignity beschaftigt hat (vgl. auch Wil-
liams 2013).

In der deutschen Diskussion sind, ankniipfend an die oben dargestellten Diskussionslinien, aus den
letztenJahreninsbesondere die Arbeiten von Lendi / Hiibler (bereits 2004), Redepenning (2013), der
ARL (2016) und von Koppers et al (2018) besonders erwdhnenswert.

Redepenning (2013) erarbeitet, mit Bezug zu unterschiedlichen Raumkonzepten, eine sozial- und kul-
turgeographische Perspektive auf raumliche Gerechtigkeit (vgl. Kapitel 3.1). Mit dem Gutachten von

Koppers et al (2018) werden erstmals seit langem wieder umfassende konzeptionelle Aussagen zur
raumlichen Gerechtigkeit getroffen. Es werden vier Hauptkategorien unterschieden:!®

= Verteilungsgerechtigkeit, insbesondere definiert (iber den Zugang zu Infrastruktur;

= Verfahrensgerechtigkeit, iber den Zugang zu Beteiligungsmoglichkeiten;

= Chancengerechtigkeitals persdnliche Ermdglichung und Entwicklung, mit Zugang zu Kultur, Bil-
dung, etc. (Capability-Ansatz);

= Enkelgerechtigkeit, als intergenerationelle Gerechtigkeit im Sinne der Nachhaltigkeit.

Dabei wird stark auf die Gewahrleistungsfunktion staatlicher Aufgabenwahrnehmung abgezielt (wei-
tere Ausfiihrungen zum Gutachten weiter unten).

Wie bedeutsam inzwischen die Auseinandersetzung zum Thema der raumlichen Gerechtigkeit wurde,
zeigt die ARL-Konferenz im Jahr 2020 zur Gleichwertigkeit und Gerechtigkeit mit dem Titel ,Just
spaces”.!” Das Tagungsprogramm macht zugleich deutlich, wie bedeutsameine raumbezogene Diskus-
sion ist (Akteure, Ebenen, Verflechtungen etc.) und dass zugleich vielfaltige Beziige zu stark anwen-
dungsbezogenen Fragen der Stadt- und Regionalentwicklung sowie Regionalpolitik bestehen. Dabei
bleibt die inhaltliche Ausfiillung einer (Uberdrtlichen) regionalen raumlichen Gerechtigkeit offen.

Zentrale Grundlage sind Abbildung raumlicher Wechselbeziehungen und Interaktionen, differenziert
nach unterschiedlichenBezugsebenen (von lokal bis international).In der wissenschaftlichen Literatur
sind diese in den letzten Jahren verstarkt mit dem Konzept des Telecouplings verkniipft. Fiir diesen
komplexen Ansatz bestehen jedoch erhebliche Schwierigkeiten in der praktischen Anwendung. Dies
zeigen z.B. die Auseinandersetzungen um planerisch-konzeptionelle Ansatze, die Leitbilder und Ziele,
jedoch kaum grundlegende Verflechtungenin den Mittepunkt stellen (vgl. zur aktuellen Ubersicht Sie-
dentop/ Stroms 2021) und mit Blick auf eine raumbezogene Gerechtigkeit konsequenterw eise auf die

16 Zu moglichen anderen Kategorisierungen siehe Kapitel 3.
17 Die Konferenz wurde Corona-bedingt abgesagt. Auf einer Webplattform der ARL sind jedoch vielfaltige Beitrdge zum Thema zu finden, die
sowohl die Bedeutung des Themas als auch Formen der Auseinandersetzung hiermit dokumentieren.
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Grundkategorien Verteilungsgerechtigkeit, Chancengerechtigkeit und Verfahrensgerechtigkeit verwei-

sen.
Zugleich werden in den letzten Jahren mit Blick auf die Abbildung von Interaktionen auch verstarkt

planungspraktisch orientierte Anséatze diskutiert (vgl. zusammenfassend Doernberg / Weith 2021).
Aberauchfiirdiese besteht noch keine explizite Umsetzunginraumbezogene Gerechtigkeitskonzepte.
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3. Gegenstandsbezogene Diskussionslinien und fachliche Debatten

Im Folgenden werden unterschiedliche fachbezogene Perspektiven zur raumbezogenen Gerechtigkeit
dargestellt. Siefolgen dem Grundmuster, zu Beginn die dort skizzierten Problemsichten als Startpunkt
zu nutzen, umim Anschluss daran aktuelle Debatten (inklusive Abgrenzungen), methodische Zugange
und Fragestellungen (soweit sinnvoll) sowie die Bedeutung fiir das ReGerecht-Projekt ndher zu be-
leuchten. Die jeweiligen Bearbeiter*innen setzen hierbei unterschiedliche Schwerpunkte. Die ver-
meintliche Heterogenitat der Sichtweisen wird hier bewusstbelassen, um nicht bereits hiereinen Ver-
lust an Vielfalt herbeizufiihren.

3.1. Geographie: Ungerechtigkeiten werden raumlich produziert
(Eichenauer / Gailing)

Welches Problem schautsich das Konzept an?

Spatial justice, im Deutschen Ubersetzt als raumliche oder auch raumbezogene (Redepenning 2013)
Gerechtigkeit, befasst sich explizit mit raumlichen Aspekten von Gerechtigkeit und ist damit eng ver-
kniipft mitder jeweils angelegten Definition von Raum. Die zentrale Frage geographischer Gerechtig-
keitsforschung lasst sich zusammenfassen als: Wer bekommt was, wo und wie? (Redepenning 2013:
6). Dabei kann esum eine rdumliche Verteilung von Ungerechtigkeitsphdnomenen (z.B. Harvey 1973;
2009), die raumliche Verteilung von Chancen und Risiken, von Zugédngen zu oder Belastungen d urch
Infrastrukturen oder Ressourcen (z.B. Graham/Marvin 2001, Schlosberg 2007), die soziale Konstruiert-
heitvon Raumlichkeit und Gerechtigkeit (Nordberg 2020, Soja 2010) oder um Gerechtigkeitals politi-
sche Strategie (Soja 2010) gehen. Letztlich wird thematisiert und erforscht, dass ungerechte Verhlt-
nisse eine explizit raumliche Komponente haben und dass ungerechte Verhaltnisse raumlich produ-
ziert werden (Soja 2010: 39ff). Die geographische Gerechtigkeitsforschung ist eine der wesentlichen
Saulen der ,kritischen Geographie®.

Was sind die theoretischen Grundlagen?

In der Geographie wurde eine dezidiert raumliche Sicht auf Gerechtigkeit lange vernachlassigt (Soja
2010). Gepragtvon den stadtpolitischenAuseinandersetzungen der 1960er Jahre entsteheninsbeson-
dere in Frankreich und den USA marxistisch gepragte Arbeiten zu gerechter raumlicher Entwicklung.
Henri Lefebvre (1968) beschreibtin seinerzentralen Publikation , Le droita la ville”(1968), das Recht
auf Stadt in erster Linie als ein Recht auf die aktive Mitgestaltung des politischen Lebens, der Verwal-
tung sowie insgesamt der Entwicklung der Stadt gefordert. Parallelentspinntsichin den USA mitden
Beitrdgen von David Harvey eine Diskussion zu sozialer Ungerechtigkeitim urbanen Raum. Harvey re-
flektiertin seinem einflussreichen Werk ,,Social Justice and the City“ (1973, 2009) nicht nur gangigen
Methoden und theoretische Grundlagen der Geographie, er legt damit auch den Grundstein fiir die
Forschungsrichtung derkritischen Geographie, die Debatten um Gere chtigkeit auch iber die Disziplin
hinaus maligeblich pragt. Er entwickelt eine geographische Interpretation der Rawl’schen Konzeption
von Gerechtigkeit, ndmlich die einer gerechten Verteilung zu der man auf gerechtem Weggelangtist
(Harvey 1973,2009: 98). Aufbauend auf diesengrundlegenden Dimensionen der Verteilungs-und Ver-
fahrensgerechtigkeit erarbeitet Harvey ein Konzept ,territorialer sozialer Gerechtigkeit”, welches zent-
rale Gerechtigkeitskriterien in rdumliche Kontexte libertragt. Erstens sollte Verteilung so organisiert
sein, dass a) die Bediirfnisse der Bevolkerungeines Territoriums abgedeckt sind, b) die Ressourcenein-
teilung derartvon stattengeht, dassdie Multiplikatoreneffekte zwischen den Territorien, also Beitrage
zum Gemeinwohl, maximiert werden und c) dass Extraressourcen fiir Regionen zur Verfligung stehen,
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die mit sozialen oderumweltbedingten Schwierigkeiten umgehen miissen (Harvey 1973, 2009: 116) .
Zweitens sollen die Verfahren derart gestaltet sein, dass die am starksten benachteiligten Te rritorien
die bestmoglichen Entwicklungschancen haben (Harvey 1973, 2009: 116-117). Rund 35 Jahre spéter
prazisiert Harvey (2008, 2009) die Frage des Verfahrensund seine Abkehrvon liberalen Gerechtigkeits-
konzeptionen, an denen er sich noch zu Beginn orientierte. In seinem Essay , The Right to the City”
kritisierter die neoliberale Stadtentwicklung, die zu einem Elitenprojekt geworden sei, welchen ledig-
lich die Interessen weniger, bereits gut situierter Akteure bediene. Er fordert, aufbauendauf Lefebvre’s
Argument der Teilhabe an rdumlichen Entscheidungen, mehr demokratische Kontrolle Gber Investiti-
ons- und Entwicklungsentscheidungen im urbanenRaum. Harvey fokussiert auf die Frage des Zugangs
zu Entscheidungen und wirft damit einerseits Fragen nach gerechten Verfahren auf, die eine gerechte
Verteilung Gberhaupt erstermoglichen und riickt auch das Problem der Anerkennung marginalisierter
Gruppen und Raume in den Mittelpunkt.

Wenn auch Harvey und viele weitere Geograph*innen sich mit réumlichen Fragen von Ungleichheit
beschéaftigten, so war spatial justice als theoretisches Konzept dennoch bisin die 2000er Jahre bis auf
wenige Ausnahmen, wie z.B. Pirie (1983), dem die Konzeption einer territorialen sozialen Gerechtigkeit
noch zu sehr im raumtheoretischen Containermodell verhaftet blieb, kein Teil der geographisch infor-
mierten Gerechtigkeitsliteratur (Soja 2010). Edward Soja (2010) nimmtsich in seinem Werk ,Seeking
Spatial Justice” daherexplizitvor, der spatialjustice einen zentralen theoretischen Rahmen zu geben.
Dazu setzt er zunachst raumtheoretisch an und fordert eine neue Ontologiein der das Raumliche, ne-
bendem Zeitlichen und dem Sozialeneinen gleichwertigen Platzin der Analyse gesellschaftlicher Pha-
nomene und Prozesse erhalten muss. Mit dem Verweis auf sozial-raumliche Dialektik betont er die
wechselseitige Verschrankung von Raum und sozialem Handeln. So wie soziales Handeln den Raum
pragt und gestaltet, sind diese Handlungen immer riickgebunden an den Raumin demsie sich vollzie-
hen. Davon ausgehend ist fiirihn spatial justice ebenso einerseits immer im rdumlichen Kontext zu
sehen, der(Un-)Gerechtigkeiten hervorbringt, anderseits selbst von (Un-)Gerechtigkeiten gepragt ist.
Dabei soll spatialjustice nicht eine weitere Form der Gerechtigkeit sein, wie soziale Gerechtigkeit oder
Umweltgerechtigkeit. Raumlichkeit liege allen Gerechtigkeitsphdnomenen zu Grunde, es kommt nun
darauf an, (Un-) Gerechtigkeitsphanomene auch rdumlich zuinterpretieren. Dazu setzt er die wissen-
schaftliche Auseinandersetzung mit spatialjustice direktin Beziehung zu sozialen Bewegungen, insbe-
sondere der US-amerikanischen Umweltgerechtigkeits- und civil rights- Bewegungen, fokussiert auf
die raumliche Verankerung sozialer Kimpfe und bindet sie mit Hilfe aktueller Rezeptionen des ,Recht
auf Stadt” demokratietheoretisch ein.

Der Fokus der Debatten um spatialjustice liegt vor allem auf urbanen Rdumen. Eine prominente Aus-
nahme stellt die kritisch-geographische Forschung zu Kulturlandschaften dar, wie sie beispielsweise
Don Mitchell (2000; 2003) vertreten hat. Landschaften sind —egal ob stadtisch oderlandlich —Reifika-
tionen!® einersozialen Ordnung, die mitihrerscheinbareinheitlichen und stabilen Erscheinungsform
soziale Auseinandersetzungen und die Widrigkeiten alltdglichen Handelns ,verschleiern“ (Mitchell
2000: 141). Sie sind die materielle und zugleich symbolische Reprasentation von Ungerechtigkeiten. In
jlingererZeit hatsich nun die spatial-justice-Perspektive in deutlicher Weise auf Rdume jenseits urba-
ner Agglomerationen geweitet (z.B. Barraclough 2013; Nordberg 2020; MieRner / Naumann 2019;
Landy / Moreau 2015). Zwar wird in Anlehnung an Lefebvre von marxistisch-kritischer Seite betont,
dass Urbanisierung auch Rdume jenseits stadtischer Agglomerationen betrifft, da Urbanisierungspro-
zesse als globale und omniprasente Phanomene auch auf landliche oder gar Naturraume wirken

18 Vergegenstandlichungen
17



X, =
ReGerecht

(Harvey 1973, 2009; Soja 2010), eine dezidierte Auseinandersetzung mit landlichen Raumen erfolgt
aber weder auf theoretischer Ebene, noch in der empirischen Beschéftigung (Landy / Moreau 2015).
Inihrem Aufsatz,Is There Also a Right to the Countryside?”, Gberprift Barraclough (2013) Lefebvres
»Right to the city” kritisch auf seine Relevanz fir landliche Rdume. Da die Stadt fiir Lefebvre keine
expliziten Eigenschaften hat, fasst ersie als eine soziale und mentale Form, die im Prinzip iberall sein
kann, auch an Orten, die man gemeinhinalslandlich ansieht (Barraclough 2013: 1047). Und da diese
landliche Raume ebenso durch kapitalistische, bzw. neoliberale Prozesse betroffen sind, also das, was
kritische Geograph*innen als Urbanisierung sehen —namlich die Ausweitung der kapitalistischen An-
eignungvon Rdumen tber die Kernstadt hinaus, 1dsst sich das ,,Recht auf Stadt” gut in ein ,,Recht auf
das Dorf“ libertragen (Barraclough 2013). Damit verschiebt sich der Fokus der Analyse von spatial jus-
tice und blickt unter dem Begriff einer ,rural justice”, also einer landlichen Gerechtigkeit, auf die Be-
ziehung zwischen Raumen. Barraclough argumentiert, dass auch Bewohnende deslandlichen Raums
von raumrelevanten Entscheidungen in der Stadt betroffenseien unddamitauch ein,,Recht auf Stadt”
hatten (Barraclough 2013: 1048), Harvey fordert, dass der gesamte Verstadterungsprozess in den Blick
genommen werden misste, insbesondere auch das Umland, welches zunehmend von Entwicklungen
im stadtischen Raum dominiert wird (Harvey 2008, 2009: 319). Dennoch wird durch den sprachlichen
wie empirischen Fokus auf Stadte, landliche Regionen auch innerhalb der geographischen Gerechtig-
keitsforschung marginalisiert (Landy / Moreau 2015).

Im Anschluss an Barraclough betont auch der Bamberger Geograph Mark Redepenning die Verflech-
tungsbeziehungen von Stadt und Land, die immer mitgedacht werden miissen, wenn es um Fragen
raumlicher Gerechtigkeit geht (Redepenning 2019). Schlielilich seies nicht nur die Stadt, die Infrastruk-
turenfirdenlandlichen Raumvorhalte. Vielmehrgilt auch umkehrt, dass landliche Raume viele wich-
tige Funktionen Gbernehmen, die stadtisches Leben liberhaupt erst ermoglichen (z. B. Entsorgungs-
und Energieinfrastrukturen, Erholungsraume). Dabei geht es nicht nur um die Verteilung von Giitem,
Dienstleistungen oder Lebenschancen, sondern auch um Fragen Anerkennung, insbesondere der An-
erkennung der Diversitat [andlicher Raume, als auch der Reprasentation, d.h. in wie weit landliche
Rdume in die Lage versetzt werden, ihre Interessen in Entscheidungsprozesse einbringen zu kénnen
(Redepenning / Singer 2019). Auch er pladiert fir Mitsprachemoglichkeiten bei stadtpolitischen Ent-
scheidungen, diedenldndlichenRaum betreffen. Die Debatte um Gestaltungsmaoglichkeiten vonraum-
lichen Prozessenimldndlichen Raum wird z.B. von Nordberg (2020) unter Bezugnahme auf den capa-
bility-Ansatz Amartya Sens empirisch beleuchtet. Ersieht rdumliche Gerechtigkeit nichtin erster Linie
als eine Frage der Verteilung, sondern als eine Frage ortlicher Wirkmaoglichkeiten (,,capablility of
placeS“). Mit Blick auf die europaische Diskussion um territoriale Kohasion, die dahnlich der deutschen
Debatte umgleichwertige Lebensverhaltnisse eine Strategie regionaler Entwicklung darstellt, betonen
auch Goérmar et al. (2019) die Kontrollmdglichkeiten peripherer Raume als eine Grundvoraussetzung
zur Herstellung raumlicher Gerechtigkeit.

Aktuelle Debatten und Abgrenzung zu anderen Konzepten

Fragen raumlicher Gerechtigkeit werden in zahlreichen empirischen Publikationen adressiert, die in
engem Bezug zu anderen Anwendungsfeldern der Gerechtigkeitsforschung stehen. Untersuchungen
sozialer Ungleichheit nutzen Raumbegriffe jenseits physisch-territorialer Zugdnge und fokussieren da-
bei auf eher auf soziale Raume (Neu 2006). Eng verbunden mit sozialer Ungleichheitsforschung be-
schaftigt sich die deutschsprachige Stadt- und Raumforschung, die disziplinarstark von der Soziologie
gepragt ist, mit Disparitaten und rdumlichen Ungleichheitsforschungen —ohne sich jedoch dezidiert
des Gerechtigkeitsbegriffs zu bedienen (z.B. Holm 2020, Férste / Bernt 2016). Die Diskussion um raum-
liche Gerechtigkeit wird in Deutschland zudem vor allem verknipft mit Debatten um gleichwertige
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Lebensverhaltnissen, die wiederum andere konzeptionelle Schwerpunkte legt und Fragen raumlicher
Governance betrachtet (siehe Beitragein ARLNachrichten 2020, ARL2016; Koppers etal. 2018; Hahne
et al.2013; vgl.auch Kap. 3.2 ). Auch die aus derkritischen Geographie stammenden Beitrage zu Um-
weltgerechtigkeit nehmenzunehmend Fragen derrdaumlichen Verteilung von Umweltrisikenund -aus-
wirkungen in den Blick (z.B. Walker 2009; Walker / Bulkeley 2006; siehe Kap. 3.5).

Was daran ist wichtig fiir das Projekt?

Fiir das Projekt ReGerecht mit seinemFokus auf Stadt-Land-Beziehungen und Landnutzungskonflikten
istdie raumliche Sichtweise auf Gerechtigkeit mindestens in zweierlei Hinsicht interessant: Zum einen
werden die bei Landnutzungskonflikten entstehenden raumliche Verteilung der positiven und negati-
ven Auswirkungen in den Fokus geriickt, zum anderen bieten die Forschungen zu rural justice und ih-
rem Fokus auf Verflechtungsbeziehungen von stadtischen und landlichen Rdumen Ansatze, gere chte
Uberkommunale Steuerungsinstrumente zu entwickeln.

Bereits David Harvey hat herausgearbeitet, dass der Beitrag von (Teil-)Regionen zum kollektiven Wohl-
ergehen berticksichtigt werden sollte: ,Diejenigen, von deren Aktivitdten die meisten profitieren (...
haben héhere Anspriiche als jene, von deren Aktivitdten weniger Menschen profitieren. Der Beitrag
zum kollektiven Wohlergehen, den etwa eine Region (...) leistet, kann sich auch darin bemessen, in-
wieweit in der Region Lasten und Unannehmlichkeiten geblindelt sind: Millentsorgung, Ressour-
cenabbau, Standorte fiir groRflachige Infrastrukturen (Kraftwerke) “ (Redepenning 2013: 9). Dies liefert
Ansatzpunkte flr regionale Gerechtigkeit, wenn es gilt, die von einem Teilraum ausgehenden negati-
ven oder auch positiven Effekte in der Bestimmung regionaler Gerechtigkeit zu bertcksichtigen.

Geographische Forschungen zu spatialjustice helfenin grundlegender Weise zu verstehen, dass Unge-
rechtigkeit in raumlicher Hinsicht produziert wird. Ihre Erkenntnisse erh6hen das Verstand nis fiir die
gesellschaftlichen Prozesse, die raumlich (un)gerechte Verhaltnisse induziert haben und kénnen zur
Uberwindung von Ungerechtigkeiten herangezogen werden.

3.2. Raumplanung / Spatial Planning Studies: Zwischen Verteilung, Ermoglichung und
Verwirklichung (Weith)

Welches Problem wird adressiert

Die Auseinandersetzung mit dem Begriff Gerechtigkeit ermdglicht es, fiir den Bereich der raumlichen
Planung und Entwicklung die normativen Grundlagendes eigenenHandelns zu reflektieren und zu fun-
dieren. Denn ,jede raumliche Planung ist implizit oder explizit bestimmten Normen, Werten, Leitbil-
dern unterworfen” (Wolf 1998:41; vgl. auch Wachs 2013). Zugleich weisen Normentwicklung und
Normsetzung raumliche Beziehungen auf (Philippopoulos-Mihalopoulos 2010; zur Kritik Barnett 2010).

Raumliche Planungs- und Entwicklungsprozesse haben insgesamt einen starken EinfluR auf die direkte
Verteilung von Landnutzungen und die Verortung von Infrastrukturen. Zugleich verursachen sie
dadurch erhebliche raumwirksame Folgeentwicklungen. Die dabeizum Tragen kommenden Verfahren
missen zugleich spezifischen Verfahrensstandards entsprechen. Uber bestehende oderauch neu aus-
zubildende raumlich-funktionale Wechselbeziehungen sind zugleich Fragen des Austausches und der
Gegenseitigkeit von Leistungen von Interesse.

Die Frage nach Gerechtigkeit(en) in derraumlichen Planung ermaoglicht sowohlvorwartsgerichtet den
Blick auf zukiinftiges Handeln als auch analytisch-wertend den Blick zurlick auf bestehende Politiken,
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Programme, Plane und Konzepte.Dabeiist es zumbesseren Verstandnis der Diskussionen um die Prob-
lemlagen hilfreich, auch die Entstehung der gesellschaftlichen Auseinandersetzungen, sei es um
Gleichwertigkeit, territoriale Kohdsion oder zum Leitbild einer nachhaltigen Raumentwicklung, mitin
denBlickzunehmen. Campell (1996) betont dazu explizit die Notwendigkeit des Aushandelns und der
Offenlegung von Konflikten fiir Losungen, die auch gerecht sind.

Der gesellschaftliche Blick auf das Thema soll hier, dem Kontext dieses Diskussionspa piers entspre-
chend, in der alten Bundesrepublik der 1960er Jahr beginnen. Im ersten Raumordnungsbericht des
Bundes (BT-Drs. IV/1492) werden im Jahr 1963 verteilungsbezogen raumliche Entwicklungsziele mit
expliziter Ausgleichswirkung sowie Schwerpunktsetzung festgelegt, ohne explizit den Begriffder raum-
lichen Gerechtigkeit zu nutzen (vgl. auch Kapitel 3.3). ,Die allgemeinen sozialen und wirtschaftlichen
Verhaltnisse sowie die kulturellen Einrichtungen sollen in denjenigen Gebieten verbessert werden, in
denen die Lebensverhaltnisse in ihrer Gesamtheit im Vergleich zum Bundesdurchschnitt wesentlich
zurlickgeblieben sind; insbesondere sollenin diesen Gebieten die Gemeinden mit zentraldrtlicher Be-
deutung geférdert werden.” (ebenda:36). Dies erfolgte insbesondere auch unter dem Eindruck der
zweiJahre zuvor erfolgten 6stlichen GrenzschlieBung mit Blick auf das sogenannte Zonenrandgebiet.
Dabeiwird auch bereits explizit auf finanzielle Ausgleichsinstrumente (Finanzausgleich) hingewiesen.
Im zwei Jahre spater verabschiedeten Bundesraumordnungsgesetz werden diese Zielsetzungen mit
expliziter Zielsetzungauf raumlicher Ausgewogenheit und Notwendigkeit von Strukturverbesserungen
gesetzlich fixiert (BGBI. |11 2300-1).

Interessanterweise lassen sich erstdanach inden 1970er Jahren, in Deutschland insbesondere organi-
siert iberdie ARLAkademie fiir Raumforschung und Landesplanung (jetzt Akademie fiir Raumentwick-
lunginder Leibniz-Gemeinschaft), im Zuge der Diskussion um gleichwertige Lebensverhaltnisseinten-
sive wissenschaftliche Publikationsaktivitdten hierzu erkennen. Dabeiverweist der Raumforscher Marx
darauf, dass Gleichwertigkeit als ,,ausreichend empfundene Lebensbedingungen” mit Blick auf vier
Zieldimensionen verstanden werden kann (1977:64, dort mit weiteren Ausdifferenzierungen):

= Ausreichendes Angebot an Einkommenserzielungsmaoglichkeiten (Lohnwert);

= Ausreichende Versorgung mit nicht transportierbaren Dienstleistungen (Infrastruktur): Verwal-
tung, Gemeinschaftsdienste, Sicherheit und Risikovorsorge, Bildung, Gesundheit, Soziales,
Rechtsbetreuung, Postwesen, Sport, Erholung und Freizeit;

=  Ausreichender Wohnwert (Wohnwert);

= Ausreichender Freizeit- und Erholungswert.

Dabei betontHiibler (1977:80) die Notwendigkeit des Verzichts auf mechanistische Ausgleichsiiberle-
gungen. Er verweist dabei, wie im ersten Raumordnungsbericht sowie im ROG auch angefihrt, auf
existierende unterschiedlicher raumlicher Ausstattungen und 6kologischer Rahmenbedingungen so-
wie die Differenzierung von moglichen und zugewiesenen Funktionen. Hie ran schlieBt sich eine lange
Diskussion um funktionsrdumliche Arbeitsteilung und ausgeglichene Funktionsrdume an (vgl. ARL
1981, ARL 1984, ARL 1986).

Wiederum ohne den Begriff der Raumgerechtigkeit zu nutzen, erhaltim gesellschaftlichen Diskurs als
auch in der wissenschaftlichen Diskussion die Auseinandersetzung um gleichwertige Lebensverhalt-
nisse durch den Beitrittder fiinf ,,Neuen Lander” zur Bundesrepublik enormen Auftrieb (exemplarisch
Raumordnungsbericht 1991, BT-Drs. 12/1098). Sie wird dabeiv.a. gepragtvom Narrativ des , ostdeut-
schen Aufholens” und ,Einheit Herstellens”, um , auch” in Ostdeutschland gleichwertige Lebensver-
héltnisse zu gewahrleisten (vgl. z.B. Winkel 2017, Mading 2017). Die Diskussion findet, nach mehreren
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Erweiterungen der EU, dann in denspateren 1990er Jahrenihr europdisches Pendantin derverstark-
ten Diskussion um eineterritoriale Kohasion auf europaischer Ebene (siehe Dabinett2010). Dabei ldsst
sichjedoch keine explizite Auseinandersetzung mit ethisch-normativen Fragender raumlichen Gerech-
tigkeit beobachten.

Eine Renaissance der raumplanerischen Diskussion um gleichwertige Lebensverhaltnisse |asst sich in
denletztenJahren erkennen. Ausschlaggebend hierflir war nicht die Auseinandersetzung mit neueren
wissenschaftlichen Arbeiten, wie sie z.B. durch Soja 2010 (vgl. auch Kapitel 3.1) angestofRen wurden.
Vielmehrwarder politische Diskurs durch Wahlsiege / -niederlagen undin der Folge davon der Etab-
lierung von Enquete-Kommissionen auf Linderebene wie in Bayern bzw. auf Bundesebene (Kommis-
sion Gleichwertigkeit) ausschlaggebender Faktor. Aus diesem Kontext heraus sind auch die Arbeiten
von Koppers et al. (2018) sowie der ARL zu verstehen.

In ihrem Positionspapier zur Gleichwertigkeit verweist die ARL (2016) auf mehrere Gerechtigkeitsdi-
mensionen. Sie betont, unter Riickbezug auf § 2 des bundesdeutschen Raumordnungsgesetzes —und
nicht mit Blick auf eine theoretisch-ethische Grundlage — die Bedeutung der Chancengerechtigkeit.
Diese wird explizit durch infrastrukturelle Rahmenbedingungen ,,in den Bereichen wie Bildung, Ge-
sundheit, Pflege, Kultur usw. gepragt” (ebenda:13). Mitihren Ausfiihrungen, dass die raumliche Situa-
tion Ausdruck und Ursache fiir Benachteiligung oder Bevorzugung gesellschaftlicher Gruppen sein
kann (ebenda:13) werden Fragen dersozialen Gerechtigkeit und Umweltgerechtigkeit angesprochen.
Erstere werden durch die Verteuerung von Wohnraum oder die Unterversorgung mit bestimmten Inf-
rastrukturen der Daseinsvorsorge verletzt (ebenda:15). Auch Verfahrensgerechtigk eit, so die Autoren,
istein wichtiger Aspekt gleichwertiger Lebensbedingungen (ebenda:17), insbesondere mit Blick auf die
Vulnerabilitat spezifischer Gruppen. Der Hauptfokus der Ausfiihrungen liegt jedoch auf der (individu-
ellen) Chancengerechtigkeit als Wechselspiel zwischen raumlichen Voraussetzungen und Fahigkeiten
derIndividuen. Dieraumliche Planung misse hierzu mit raumlich und sozial differenzierten Strategien
einen Beitrag leisten (ebenda:17).

Das Positionspapier verdeutlicht zugleich, dass Kategorien aus dem theoretisch-pranormativen Ge-
rechtigkeitsdiskurs wie z.B. Verteilungs- und Chancengerechtigkeit, zwar genutzt werden, sie jedoch

inhaltlich keiner substantiellen Diskussion oder gar Ausgestaltung und Weiterentwicklung unterzogen
werden.

Zugleich zeigt die kurze Skizzierung der gesellschaftlichen Auseinandersetzungen auch, dass sich die
Praxisperspektiven oftmals erheblich von der im Folgenden noch ndher dargestellten wissenschafts-
orientierten Diskursen unterscheidet. Dieser in der Literatur bekannte Science-Policy-Gap lasst sich
offensichtlich auch hier konstatieren (Diller/Thaler 2017).

Was sind die theoretischen Grundlagen

Bislanglasstsich kein einheitlicher theoretischer oder ethisch-normativer Zugangim Themenfeld Ge-
rechtigkeitund rdumliche Planungerkennen. In einem sehr breiten Verstandnis kdnnten alle wissen-
schaftlich-ethischen Beitrage, die einen Einfluss auf raumbezogene Politiken - insbesondere mit Blick
auf die Realisierung sozialer Gerechtigkeit - haben, als Beitrag gewertet werden. Dann waren auch die
Katholische Soziallehre, der Egalitarismus, sozialliberale Gerechtigkeitskonzepte, der Kommunitaris-
mus oderauch Hayeks Ausfiihrungen zu,sozialer Gerechtigkeit als lllusion’ eine Grundlage (vgl. Ebert
2015).

Der Uberwiegende Teilder Autorenin derfachlichen Debatte beziehtsich jedoch auf die grundlegen-
den Ausfiihrungen aus der politischen Philosophie aus Kapitel 1und 2 (vgl. z.B. Fainstein 2009, Williams
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2011, Davoudi 2013, Miller 2017, Dadashpoor/Alvandipour 2020). Dabei entwickeln einzelne Autoren,
darauf aufbauend, andere Systematiken (vgl. z.B. Davy 2020)

Als grundlegend fir die stadtischen Diskussionen kénnen nach 1945 auch hier die Arbeiten von Lef-
ebvre und Harvey (s.o0.) angesehen werden. Lefebvre (1968) ge ht es bei seinem Recht auf Stadt (Le
droita laville) nicht nurum den Zugang zu (stadtischen) Ressourcen, sondern um die aktive Teilhabe
an Veranderungsprozessen, die aktive Mitgestaltungin Politik und Verwaltung und somit Entwicklung
dergesamten Stadt. Damit wird der ermdglichende sowie handlungsbezogene Charaktervon Gerech-
tigkeit stark betont. Harvey, konzentriert sich dagegen, aus einer marxistischen Tradition kommend,
stark an distributiven Fragen (1973: Social Justice and the City). Addquate Formen der Auseinander-
setzung um ,Uberdrtliche” Fragen der Raumgerechtigkeit lassen sich nicht finden.

Einenneuen Schubinderinhaltlichen Auseinandersetzung lasst sich um die 2000er Jahre im Rahmen
der planungstheoretischen Debatte erkennen. Aufbauend auf die Aufbauend auf politische Philoso-
phie vonJohn Rawls und dersoziologischen Theorie von Nancy Fraser (siehe Kapitel 2und 3.1) entwi-
ckelt Fainstein (2009) Vorstellungen zu einer gerechten Stadt (just city). Sie definiert dabei (2009)
“three hallmarks of urban justice”: Materielle Gleichheit / grundlegende Gleichwertigkeit (material
equality), Vielfalt (diversity) und (gelebte) Demokratie (democracy).Sie stelltdabei denBezug zur Ver-
teilungsgerechtigkeit (equality) sowie zu Anerkennung, Erméglichung und institutionellen Regelungen
her(diversity und democracy). Sie diskutiert dabeiauch gegenseitige trade offs unddie Frage, wieweit
die jeweiligen Regeln gehen sollen (Anerkennung von diversity versus Macht der Minderheiten tber
Andere / Mehrheiten).

Mit seiner Arbeit zu Spatial Justice fihrt Soja (2010) in einem Buch seine planungstheoretischen wie
praktischen Uberlegungen ausfiihrlich aus und fiihrtin gewissen Weise die ,Recht auf Stadt —Debatte”
in eine neue Richtungfort (vgl. auch Kapitel 3.1). Den Schwerpunkt bilden Ausfiihrungen zum Zugang
zu (groRstadtischen) Infrastrukturen, hierzu verstehen als Betonung der Entwicklungsoptionen und -

moglichkeiten jeder/s Einzelnen. Dabei werden soziale Aspekte und Umweltaspekte explizit mitge-
dacht.

Dabei wird die Frage nach der Erreichbarkeit und Zuganglichkeit von Rdumen auchin anderen Kontex-
tenimmerwiederadressiert, so z.B.im Zusammenhang mit der Entstehung und Nutzung von 6ffentli-
chen Freirdumen (Hackenbroch 2011, Kanai 2010) bis hin zu einem Indikatorensystem handhabbarer
Kriterien bei Adli/ Chowdhury / Shiftan (2019). Dabei verweisen da Schio / Boussauw /Sansen (2019)
interessanterweise darauf, dasshohe Erreichbarkeit oftmals mit negativer Umweltqualitaten (z.B. Luft-
verschmutzung) einhergehen.

Eine Diskussionim primar stadtischen Kontext wird auch aktuell bei Tonkiss (2020) weitergefihrt. Sie
betont hierbei vor allem die Beseitigung von Ungleichheiten, bei der Lohn- und Einkommenspolitik,
bei Beteiligungsverfahren, der Flachennutzungsplanung und der Bereitstellung von Infrastruktur.

Eine explizit Gberortliche Sicht entwickelt Dabinett (2010), in dem er die Diskussion um spatial justice
mit der europaischen Strukturpolitik und deren Wirkung am konkreten Beispiel von South Yorkshire
untersucht. Die EU-Strukturpolitikwird auch von Rauhut & Humer (2020) nadher betrachtet —mitdem
Ergebnis, dass offensichtlich die groRraumige EU-Politik vorrangig die Zentren starkt und ein Zentrum-
Peripherie-Gefalle unterstiitzt, statt ihm entgegenzutreten.

Eine Differenzierungin mehrereraumliche Ebenen wirdganzim Sinne einer Mehrebenenpolitik inzwi-
schenals notwendige und wichtige Differenzierung angesehen (Davy 2020; allgemeiner bereits Cam-
pell 1996). Die Ausfiihrungenvon Williams (2011) - mit Riickbezligen zu Harvey, Lefebvre, Rawls, Young
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und Nussbaum - betonen dabei explizit das Verstandnis von Raum als Konstrukt. Daraus wird abgelei-

tet, dald raumliche Gerechtigkeit ebenso ein soziales Konstrukt darstellt. Die Argumentation steht da-
beizumindestin einem Spannungsverhaltnis zu universellen Giltigkeit des Gerechtigkeitsanspruches.

Davoudi (2013) kniipft an die 0.g. planungstheoretischen Diskussionen sowiean die Arbeiten von Fra-
serund Youngan und schlagt vor, statt der Fokussierung auf gerechte Prozesse oder gerechte Ergeb-
nisse (outcomes) sich auf eine gerechte Planung (,,just planning”; ebenda) zu beziehen. Dies umfasst
neben dem Prozess- und Ergebnisbezug Anerkennung (recognition), Befahigung/ Ermoglichung (cap-
ability) und Verantwortung (responsibility). Sie hebt dabei insbesondere auf die regionale oderlokale
Unterschiedlichkeitenab und fordert eine gerechte Verteilung politischer Machtin allen wesentlichen
Interaktions- und Entscheidungsprozessen. Mit Blick auf die capabilities geht es ihr um die tatsachli-
chenund aktuellen Moglichkeiten der Lebensgestaltung. Verantwortung bezieht sich auf die Entwick-
lungin Richtung Nachhaltigkeit. Denn der Gerechtigkeitsdiskurs ist, so Davoudi (ebenda), eingebettet
in die Weiterentwicklung des Leitbildes Nachhaltigkeit (vgl. auch Campell 1996).

In eine dhnliche Richtung argumentiert Basta (2016) in ihrem Artikel From justice in planning toward
planning forjustice: A capability approach. Neben der starkeren Ergebnisorientierung wird explizit auf
die Einbeziehung der Fahigkeiten und der Moglichkeiten der Akteure abgehoben, diese zur Anwen-
dung bringen zu kénnen (weiterfihrend auch Israel/Frankel 2017).

Verwiesen seiim raumplanerischen Kontext noch auf die o.g. Ausfiihrungen von Redepenning (2013).
Zumkann erdurch seinen Bezug zu unterschiedlichen Raumkonzepten als Weiterentwicklung der Dis-
kussion von Williams (2011) angesehen werden. Mit seinen Beziigen zu Verteilung, Beteiligung und
Anerkennung schlieBt er auch soziologisch fundierte planungstheoretische Diskussionen auf
(Fainstein, Davoudi). Und durch die besondere Betonungder sozialen Gerechtigkeit liefert er eine Bri-
cke zu den aktuellen planerischen Diskussionen um Koppers et al. (2018) mit Misoga (auch 2020).

In den aktuellen raumplanerischen Diskussionen nehmen die Arbeiten von Koppers et al. (2018) mit
Miosga (2020) eine zentrale Rolle ein. Dabei werden vier Dimensionen besondershervorgehoben: Ver-
teilungs-,Chancen-, Verfahrens- und Generationengerechtigkeit. Neben demBezug zur Verteilung von
Ressourcen stehen somit gesellschaftlicher Teilhabe und Chancen zurindividuellen Entfaltung (Selbst-
verwirklichung und Personlichkeitsentwicklung, eigene Lebensplane verwirklichen) sowie der An-
spruch auf 6ffentliche Leistungen der Daseinsvorsorge im Mittelpunkt. Hinzu kommt die Enkelgerech-
tigkeit, alsintergenerationelle Gerechtigkeit im Sinne der Nachhaltigkeit. Anzumerkenist hierbei, dass
die Entwicklungsmoglichkeiten von Kommunen oder Regionen nurindirekt (z.B. Gber die Dase insvor-
sorge) adressiert werden.

AbschlieRend seiin diesem Abschnitt noch auf drei Punkte hingewiesen:

(a) In den planerischen Ausfihrungen wird in der Regel die Dimension der Tauschgerechtigkeit in kei-
ner der dargestellten Ausfiihrungen bislang explizit ausgefiihrt. Dies ist umso mehr von Interesse, da
regionale Vergleiche invielfacher Weise eine Grundlage fiir die planerische Diskussion um Gleichwer-
tigkeit darstellen.

(b) In derinternationalen Literatur wird der Begriff der rdumlichen Gerechtigkeit (spatial justice) oft-
mals primar als ReferenzgroRe fir die Kritik an aktuellen Planungspraktiken oder gegen kommunale
Politik und Verwaltung genutzt (Gruntz 2015, Pailloux 2015). Eine vertiefte Auseinandersetzung mit
dem Begriff findet dabei oftmals nicht oder wenig statt.
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(c) Wenige Studien beziehen sichauf die Machbarkeit von Zielsetzungenraumlicher Gerechtigkeit. Eine
der wenigen Ausnahmen bildet Tonkiss (2020).

Aktuelle Debatten und Abgrenzungen / Uberschneidungen

Wie ausgefiihrt, stellen die Arbeiten von Koppers et al (2018) zusammen mit Miosga (2020) derzeit
den Schwerpunkt der Diskussionen im planerischen Kontext dar.

Neu hinzugekommen sind in den letzten Jahren Versuche, zusammenfiihrende Lehrbiicher und auch
Uberblicksartikel zu entwickeln. Beispielhaft sei hier zum einen das Buch von Miiller (2017) genannt.
Zum anderen flihrt der Artikel von Dadashpoor & Alvandipour (2020) reviewartig unterschiedliche Aus-
fihrungen zusammen und definiert fiinf Schulen der inhaltlichen Diskussion. Differenziert werden
,equity, communicative, just, critical-spatial, and southern schools” (ebenda). Sie stellen einerseits
eine erste Weiterentwicklung der inhaltlichen Diskussion dar. Die Autoren sprechen aber selbst von
groRen Uberschneidungsbereichen und Schwierigkeiten bei den jeweiligenZuordnungen und Abgren-
zungen. Sie kdnnenauch als Mischung unterschiedlicher genereller Planungsverstdandnisse angesehen
werden (communicative planning, postmarxistische Diskussionen, postkoloniale Sichtweisen etc.).

Derraumplanerische Diskurs ldsst sich dabei nur schwierigvon den (rein) geographischen Diskussions-
linien abgrenzen. Hier ergeben sichimmer wieder gegenseitige Uberschneidungsbereiche, wie sie auch
bei einem breiten Verstandnis von Raumwissenschaften nachvollziehbar sind.

Zudem bestehen zu weiteren Diskussionslinien Verkniipfungen, die hier nicht ausgefiihrt werdenkon-
nen bzw. in anderen Unterkapiteln behandelt werden, so zu:

= Rural Justice bei Nordberg (2020), mit grundsatzlichen Uberlegungen sowie einem Fallbeispiel in
Finnland;

= Rural Studies mit der Verbindung zu Umweltgerechtigkeit (Pellow 2016)

= poststrukturalistischen, feministischen und marxistischen Ansatze (Philippo poulos-Mihalopoulos
2010, McClintock 2015)

= Ungleichheit und Klimawandel (Aylett 2010)

= Food justice”, auch im Sinne urban-ruraler Verflechtungen (Hochedez / Le Gall 2016)

= landschaftsgerechtigkeit (landscape justice), auch mit Verknlipfungen zur Energiedebatte und
dem Hinweis auf die notwendige Einbeziehung unterschiedlicher Akteursgruppen (othervoices)in
den Entscheidungsprozess (Mason / Milbourne 2014)

= Energiepolitik von (Yenneti / Day / Golubchikov 2016; siehe auch Kap. 3.5)

*  Umweltgerechtigkeitin Kombination Okosystemleistungen und Nature Capital sowie mit Erreich-
barkeit, auch von Griin- und Freifldchen (Mullin et al. 2018; da Schio / Boussauw / Sansen 2019;
Kronenberg, J. etal. 2020; siehe auch Kap. 3.4) sowie alsumweltbezogene Gerechtigkeit (Kéckler
2020)

= StidtischerFreiraumplanung, v.a. mit Blick auf Verfiigbarkeit, Zuganglichkeit und Inklusion (Jian /
Luo / Chan 2020)

= Gentrification (Rigolon / Németh 2018)

= Resilienz (DeVerteuil / Golubchikov 2016) und die Mdglichkeit, iber die Starkung und Umsetzung
des Resilienzprinzips zugleich mehr raumliche (hier v.a. soziale) Gerechtigkeit zu gewinnen

= denFolgederFinanzkrise und derdaraus folgenden vielfdltigen Verwerfungen (z.B. Hadjimichalis
2011).
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Methoden und empirische Fragen

Fiirdenraumplanerischen Kontext lassensich mit Blick auf die dargestellten Quellen grundsatzlich drei
methodische Vorgehensweisen differenzieren.

(a) Einen Teil der Arbeiten bilden theoretisch —deduktive, zum Teil pranormative Ausfiihrungen zum
Begriff und zum Verstandnis von raumlicher Gerechtigkeit. Sie sind immer wieder mit planungstheo-
retischen Diskussionen verknlipft (z.B. Fainstein, Davoudi).

(b) Einen GroRteil umfassen Fallbeispielanalysen, in denen zu Beginn eine mehroderweniger umfang-

reiche Darstellung deseigenen Verstandnisses von raumlicher Gerechtigkeit vorangeht. Vorrangig sind
dies Studien auf stadtischer Ebene, in wenigen Fallen auch auf regionaler Ebene (z.B. Dabinett 2010).

(c) Wenige Autoren erstellen, im Sinne einer Mischung aus Review und Delphi-Verfahren eine Zusam-
menschau fachwissenschaftlicher Expertise (z.B. Dadashpoor/Alvandipour 2020). Sie integrieren dabei
die in den anderen Kategorien zu nennenden Arbeiten.

Bislang fehlen umfassende empirische Erhebungen zu den Einstellungen, zu Normen und Werten.
Auch flr das ReGerecht-Projekt konnten diese bislang aus Kapazitatsgriinden nicht realisiert werden.
Von Interesse wareninsbesondere Analysen zu den Gerechtigkeitsvorstellungenunterschiedlicher Ak-
teursgruppen in verschiedenen raumlichen Einheiten (Stadt, Umland, Landlicher Raum).

Was ist wichtig fiir das Projekt?

Fiir das ReGerecht-Projekt sindaus dem Kontext der raumplanerischen Debatte folgende Erkenntnisse
bedeutsam:

= Fragender raumlichen Gerechtigkeit werden spatestens seit den 1960er Jahren diskutiert und
reichen bisindie aktuellen planerischen Diskussionslinien.

= DieAusflihrungen beziehen sich schwerpunktartig auf die Interpretation der Verteilungsgerech-
tigkeit undinstitutionelle Gerechtigkeit. Hierzu werden in den letzten Jahren auch explizit die Be-
teiligungs- und Anerkennungsgerechtigkeit ausgefiihrt.

= EbensoindenletztenJahren hinzugekommen sind Ausfihrungen zurintergenerationellen Ge-
rechtigkeit (Enkelgerechtigkeit) im Zuge der Nachhaltigkeitsdebatte.

= Ausfiihrungen zur Teilungsgerechtigkeit fehlen nahezu.

3.3. Recht: Gleichwertige Lebensverhaltnisse und regionale raumliche Gerechtigkeit
als Leitvorstellung der Raumordnung (Kock)

Welches Problem wird adressiert?

Ein zentraler Ausgangspunkt der Auseinandersetzungum rdaumliche Gerechtigkeitliegtin der Beobach-
tungvon Disparitaten® undder Feststellung, dass diese nichteinfach schicksalshaft hinzunehmen sind,
sondernihnen durch die Gestaltung des Raumes, also durch Raumentwicklung als 6ffentliche Aufgabe,
entgegenzuwirkenist. Dabei konnen verschiedene Perspektiven raumlicher Gerechtigkeit unterschie-
denwerden. IneinerVerteilungsperspektive geht es um die Wahrung bzw. Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse, insbesondere durch eine Mindestausstattung infrastruktureller Daseinsvorsorge
und durch eine faire Verteilung von raumbezogener Leistungen und Lasten. Die Versorgung mit ,Inf-

19 Rdumliche Ungleichheiten
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rastrukturen”, wie etwa Straen, Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungseinrichtungen, Tele-
kommunikationsleistungen, OPNV, Schulen, Kitas und Ladengeschiften des tiglichen Bedarfs, gehort
ebensoindiesenZusammenhang, wie derZugang zu Erholungsflachen (Blau/Griin-Strukturen), finan-
zielle Leistungen zur Raumentwicklung oderdie Verteilung von Lasten des Raumes, die durch iberort-
liche Festlegungen, wie etwa der Ausweisungvon Polderrdumen fiirdas Management von Hochwas-
serereignissen, der Ausweisung von Windnutzungsrdumen odervon Deponierdumen, erfolgt. In einer
Governanceperspektive Giberverbindliche Entscheidungen zur Entwicklung desRaumes gehtes in die-
sem Zusammenhang um faire Entscheidungsverfahren und um partizipative Prozesse des Agenda Set-
ting. In einer Zukunftsperspektive geht es um die Wahrung bzw. Wiederherstellung von Chancenge-
rechtigkeit und um Generationengerechtigkeit,und in einer Umweltgerechtigkeitsperspektive um den
Zugang zu Umweltressourcen und um Anforderungen an die Umweltqualitat.

Was sind die theoretisch-konzeptionellen und die rechtlichen Grundlagen der Forderung nach gl eich-
wertigen Lebensverhdltnissen?

Der aktuelle gesellschaftlich-politische Diskurs Gber Raumgerechtigkeit ist in Deutschland mit dem
Konzeptdergleichwertigen Lebensverhiltnisse eng verbunden. Ausschlaggebend dafiir war nicht zu-
letzt ein erfolgreiches Volksbegehren im Freistaat Bayern, dasim Jahre 2013 zur Aufnahme dergleich-
wertigen Lebensverhiltnisse in die Bayerische Verfassung fiihrte und so viel Schubkraft entwickelte,
dass im Koalitionsvertrag von CDU/CSU und SPD aus dem Jahre 2018 das Thema auch flr die Bundes-
ebene aufgegriffen worden ist. Neben einem Fordersystem fiir strukturschwache Regionen ist eine
Kommission fiir gleichwertige Lebensverhaltnisse eingerichtet worden, die konkrete Reformvor-
schlage erarbeitet hat (Kommission Gleichwertige Lebensverhaltnisse 2018).

Rechtlich wird darliber gestritten, ob die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse als ein Staats-
zielund damitals eine Verfassungsdirektive verstanden werden muss, oderob sie ganzlich zur Dispo-
sition der Politik steht (Kahl 2016). Wenngleich es gute Argumente dafir gibt, die gleichwertigen Le-
bensverhiltnisseals einen Verfassungsauftrag zu begreifen, der aus demSozialstaatsprinzip abzuleiten
ist (Schuppli 2020), ist einzurdumen, dass der Verfassung nur Mindestanforderungenentnommen wer-
denkonnen, dieunterdemVorbehaltdes Moglichen stehenund dem Gesetzgeber bzw. der Regierung
viel Spielraum erdéffnen (Schuppli 2020:69, mit Hinweisen auf die Rspr. des BVerfG).

Fiir die Raumordnungistdemgegeniberexplizit gesetzlich festgelegt, dass sie der Leitvorstellung der
gleichwertigen Lebensverhiltnisse verpflichtetist (§ 1 1l ROG). Was daraus folgt, istim ROG allerdings
wenigereindeutig geregelt. Immerhinfindetsich in § 2 Abs. 2 Nr. 1 ROG der Grundsatz:,Im Gesamt-
raum der Bundesrepublik Deutschland undin seinenTeilrdumen sind ausgeglichene soziale, infrastruk-
turelle, wirtschaftliche, 6kologische und kulturelle Verhaltnisse anzustreben.” Praziser hatte sich im
Jahre 1975 das von der Ministerkonferenz flir Raumordnung beschlossene Bundesraumordnungspro-
gramm positioniert; dort heillt es:, Gleichwertige Lebensbedingungenim Sinne diesesProgramms sind
gegeben, wenn flr die Blrger in allen Teilrdumen des Bundesgebiets ein quantitativ und qualitativ
angemessenes Angebot an Wohnungen, Erwerbsmoglichkeiten und 6ffentlichen Infrastruktureinrich-
tungenin zumutbarer Entfernung zurVerfligung steht und eine menschenwirdige Umwelt vorhanden
ist; in keinem dieserBereiche soll ein bestimmtes Niveau unterschritten werden“ (BT-Drs. 7/3584:6).
Die Enquete-Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse in Bayern hatte 2017 in ihrem Abschluss-
bericht festgehalten: , Gleichwertig ist nicht gleichbedeutend mit ,gleich”. Gleichwertige Lebensver-
haltnisse kdnnen also nicht die Gleichverteilungaller Giter und Infrastrukturen und damit die Nivel-
lierungaller Unterschiede bedeuten, sondernvielmehreine Art ,gleichgestellte Verschiedenartigkeit”.
Im Umkehrschluss bedeutet dies, dass regionale Disparitdten und Ungleichheiten bis zu einem ge wis-
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sen Grad akzeptabel sind, wenntrotz Unterschiedlichkeitenund Vielfalt dieannaherndgleichen Chan-
cen fiir die individuelle Entwicklung bestehen und sich Abweichungen in einem akzeptablen Rahmen
bewegen. Die Hinnahme und Akzeptanz regionaler Differenzierungen bedeutet jedoch nicht, dass auf
die Bereitstellung einer grundlegenden Ausstattung mit Infrastrukturen der Daseinsvorsorge verzich-
tetwerdenundalles einem freienSpiel der Krafteund einerhohenDiversitat regionaler Entwicklungs-
pfade Uberlassen werden kann. Im Gegenteil sind sowohl eine Art staatlich garantierter ,raumbezoge-
ner Grundsicherung”als auch die Eroffnung vielfaltiger individueller Entfaltungsmoglichkeiten not-
wendige, aber nicht hinreichende Voraussetzungen dafiir, dass sich regionale Differenzen entfalten
kénnenund eine Akzeptanzregionaler Unterschiede moglich wird. Die Einheitin der Vielfalt erfordert
auch inrdumlicher Hinsicht, ein ausreichendes Mal} an Zusammenhalt und Verlasslichkeitin der Absi-
cherung von Risiken der Gesellschaft zu gewahrleisten” (Bayerischer Landtag 2018:18). Ganz dhnlich
auch das Verstandnis der Kommission fiir gleichwertige Lebensverhaltnisse. In ihren Schlussfolgerun-
genheiBtes:, Wahrend viele Faktoren, die Lebensverhialtnisse beeinflussen, individuell gegeneinander
abgewogen werden kénnen (glinstiger oder teurer Wohnraum, naher oder weit entfernter Arbeits-
platz, Kultur- oder Naturndhe), miissen bestimmte Infrastrukturen und Angebote in einem Mindest-
maRB verfiighar und erreichbar sein (Grundversorgung). Deshalb sollen die Ressourcen der 6ffentli-
chen Hand vorrangig so eingesetzt werden, dass in allen Regionen gleichwertige Angebote und Ent-
wicklungschancen geboten werden kdénnen. Im Ergebnis soll der gesellschaftliche Zusammenhalt in
unserem Land gesichert werden” (Kommission Gleichwertige Lebensverhaltnisse 2018:9).

Gemeinsam ist diesen Interpretationsversuchen die Vorstellung, dass jedenfalls ein Mindestmal}
raumlicher Ausstattung zu gewahrleisten (Schuppli 2020:67f.) bzw. ein UntermalR zu bestimmen ist,
jenseits dessen FérdermaRnahmen fir den betroffenen Raum Prioritdat haben. Auf welche Parameter
es hierbei ankommtund welche Indikatoren fiir die Messung zugrunde zu legen sind, ist rechtlich bis-
lang nichtfestgelegt. Diesem Defizit konnte durch ein ,,MaRstabegesetz”, etwain Form einer Rechts-
verordnungzum ROG oder auch einer Rechtsverordnungauf der Ebene einesBundeslandes, begegnet
werden. Wichtige Parameter/Indikatoren fiir MaRstibe sind z.B. die Infrastrukturversorgung und die
Umweltqualitat. Werden Mindeststandards festgelegt, miissen bei deren(drohender) Unterschreitung
konkrete MaBnahmen ausgeldst werden (,,MindestmaRgebot“). Dies giltv.a. flir das Handeln 6ffentli-
cher Institutionen auf unterschiedlichen raumlichen Ebenen. Auf die Investitionsentscheidungen Pri-
vater kann die Raumordnung demgegeniiber nur sehr begrenzt Einfluss nehmen.

Die Handlungsinstrumente der Raumordnung

Zu einem solchen, MaRstabegesetz” hatsich die Politik bislang nicht durchringen kénnen. Dabei mag
eine Rollegespielt haben, dass die Raumordnunginsgesamt nur Gber begrenzte Moglichkeiten verfiigt,
raumordnerische Leitvorstellungen tatsdchlich durchzusetzen. Das ROG nennt drei Instrumente der
Durchsetzung: die Raumplanung, die raumordnerische Zusammenarbeit und die Abstimmung raum-
bedeutsamer MalRnahmen und Planungen (§§ 13 ff. ROG).

= Die Raumplanung steuert Raumentwicklung liber die Erfordernisse der Raumordnung, insbes.
Uber Ziele der Raumordnung, die u.a. raumbedeutsame Planungen und MaRnahmen 6ffentlicher
Stellen binden (§ 4 ROG) und auch o6ffentliche Investitionen lenken sollen. Fir die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse ist die Festlegung Zentraler Orte als Ziele der Raumordnung
(ZdR) von fundamentaler Bedeutung (Landesentwicklungsplan). Darliber hinaus kdnnte tber die
Festlegung besonderer Gemeindefunktionen (z.B. , Soziale Orte”; Kersten/Neu/Vogel 2017) nach-
gedachtwerden, umspezifische Inhalte gleichwertiger Lebensverhaltnisse auch auBerhalb der tra-
dierten ,Zentrale Orte“-Kategorie zu adressieren. Die Steuerungsfunktion der Raumplanung mit

Blick auf die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse ist aber begrenzt, da iberdie Ziele der
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Raumordnung zwar Raume fiir bestimmte Nutzungszwecke gesichert werden kénnen, ein verbind-
liche Verkniipfung zur Lenkung 6ffentlicher Investitionen aber fehlt. Raumplanungist stark insbe-
sondere in der Ordnungsfunktion, weniger stark in der Leistungsfunktion.

= Dieraumordnerische Zusammenarbeit zielt auf eineZusammenarbeit der Trager der Landes- und
Regionalplanung, anderer 6ffentliche Stellen mit Relevanzfiir die Ziele der Raumordnung, Perso-
nendes Privatrechts, NGOs und der Wirtschaft, um Ziele der Raumordnung zu erreichen. Das ROG
sieht allerdings keine gesetzliche Verpflichtung zur Zusammenarbeit vor (,,sollen”). Eine Zusam-
menarbeit ist daher darauf angewiesen, dass ,win-win“-Situationen identifiziert werden kénnen.
Gegenstande der Zusammenarbeit sind u.a.: Vertrage zur Realisierung raumordnerischer Entwick-
lungskonzepte, die Erarbeitung regionaler Entwicklungskonzepte, der Aufbau interkommunaler
Netzwerke und Regionalforen sowie die Etablierung von Raumbeobachtungsstrukturen. Letztere
sind schon wichtig, um den Handlungsbedarf im Hinblick auf gleichwertige Lebensverhaltnisse be-
stimmen zu kénnen. Insgesamt ist festzuhalten, dass die raumordnerische Zusammenarbeit recht-
lich lediglich schwach verankert ist und weiterer Starkung bedarf.

Was ist wichtig fiir das Projekt?

,Gleichwertige Lebensverhdltnisse“ist ein politischer und raumordnungsrechtlicher Zentralbegriff der
raumbezogenen Gerechtigkeitsdiskussion.Eristinsbesondere auf der Landesebene (Beispiel: Bayem),
aber auch auf der Bundesebene wieder sehr prasentgeworden. Im Kontext des ReGerecht-Projektes
wird es darauf ankommen, eine Stadt-Umland-regionale Perspektive auf die gleichwertigen Lebens-
verhaltnisse zu entwickeln, ohne die Einbettung des Stadt-Umlandes in den Gesamtraum aufler Acht
zu lassen.

Gleichwertige Lebensverhaltnisse bildenzwar Kernaufgaben der Raumordnung, bedilirfen aber gesetz-
licher Flankierung, weil die Instrumente der Raumordnung fiir sich allein zu schwach sind, um sie zu
verwirklichen. Dariiber hinausist wichtig, (wieder) in Erinnerung zu rufen, dass gleichwertige Lebens-
verhaltnisse auch Umweltleistungen und Umweltqualitat einschlieRen: raumliche Gerechtigkeit kann
nicht von der Umweltgerechtigkeit getrennt werden.

3.4. Gerechtigkeit und Land / Boden (Weith)

Welches Problem wird adressiert

»,Land“ kann sowohl als physischer Gegebenheit als auch als soziale Konstruktion verstanden werden
(Davy 2012:62). Der Umgang mitLand sowie die damitverbundenen normativen Grundlagen wie Ge-
rechtigkeit sind seit langem Gegenstand der wissenschaftlichen wie gesellschaftlichen Diskussionen.
Aus derSichtderpolitischen Philosophie wirddie Frage nach Land und Eigentum spatestens seit Hume
(siehe Kapitel 2.1) inhaltlich diskutiert. Auch heute stellt die Bodenfrage?® eine Frage der Gerechtigkeit
dar (Davy 2018:273).

Gerechtigkeit kann dabei als (handlungsleitender) Malstab fiir die Handhabung von property rights
(Verfigungsrechten)gelten(Richter/ Furubotn 1996; siehe unten). Die Diskussionen um Gerechtigkeit
und Land gestaltet sich heterogen. Im wissenschaftlichen Diskurs werden insbesondere die aus der
politischen Philosophie bekannten Grundkategorien (v.a. Verteilungsgerechtigkeit und institutionelle
Gerechtigkeit; vgl. Jacobs 1989, Uwayezu/de Vries 2019) adressiert. Wichtige Fragen sind der (rechts-

20 Boden wird, der fachlichen Diskussion folgend, in diesem Unterkapitel sinngleich zu ,Land” verstanden.
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sichere) Zugang zu Grund und Boden (Wer darf welches / wieviel Land erwerben bzw. bewirtschaf-
ten?), sowie dessen Verteilungen inklusive der Verdnderungen (Uwayezu/de Vries 2018 und 2019).
Letztere spielte v.a. zu Beginn der 1990er Jahre in Europa nach dem Fall der Mauer und den damit
einsetzenden Transformationsprozessen eine besondere Rolle (Blacksell/Born 2002, Born 2005).

DerZugangzu Land (inklusive Vertreibung) als auch die Verteilungund der Anteil an spezifischen Land-
nutzungen (z.B. Naturschutz), d.h. Fragen nach Verteilungsgerechtigkeit und institutioneller Gerech-
tigkeit, spielen auch in der politischen Diskussion um Land eine herausgehobene Rolle (vgl. auch Magel
/ Thiel / Espinoza 2015). Eine besondere Bedeutung spielt hierbei die sozial gerechte Nutzung von Land
(sozial gerechte Bodennutzung; siehe unten). Im politisch-gesellschaftlichen Kontext muss dabei zwi-
schender internationalen Debatte und der Auseinandersetzung um konkrete Steuerungsinstrumente
auf der nationalen Ebene unterschieden werden.

Bereitsin den Rio-Konventionenvon 1993 wird die besondere Bedeutungvon Land in Gerechtigkeits-
fragen hervorgehoben. Mit der Finanzkrise 2008 und dem damit verstarkt einher gehenden Phdanomen
des Land grabbing (als illegaler oder illegitimer Aneignung von Land) erlangt dieser Aspekt nochmals
verstarkt Aufmerksamkeit(Semedi/Bakker 2014; Bachriadi/Suryana 2016; International Land Coalition
2019). Die UN betont 2015 in der Auseinandersetzung um Menschenrechte in Land and Human Rights
(UN 2015) auch landbezogene Rechte (non-discrimination and equality, right to adequate housing,
rightto property, rights of indonegious people to theirtraditionalland). In den UN-Nachhaltigkeitszie-
len (SDGs) werden explizitin Punkt 1.4 und 2.3 Fragen der gerechten Landnutzung adressiert (siehe
unten).

Beialleninternationalen Forderungen bleibt allerdings unklar, welche spezifischen(v.a. quantitativen,
d.h. vermeintlich messbaren) MaRstédbe fir Verteilungsgerechtigkeit und Landzugangsgerechtigkeit
gelten sollen. Dies insbesondere auch, weil dafiir, auch nationalstaatlich, keine addaquaten Daten-
grundlagen bestehen (fir Deutschland vgl. Tietz/Neumann/Volkenand 2021) . Deshalb werden primér
Fragen der Verfahrensgerechtigkeit behandelt.

In Deutschlandist die politische Diskussionum die gerechte Nutzung von Boden und Land maRgeblich
von Urteilen des Bundesverfassungsgerichtes BVerfG (aus Zeiten der alten Bundesrepublik) gepragt.
Die Urteile des BVerfGvon 1954 (BVerfGE 1954) und 1967 (BVerfG 1967) legen, zusatzlich zu den
grundgesetzlichen Regelungen, die Grundlage fir allokative und distributive Steuerungsmaoglichkeiten
(optimale Verwendung desBodensund sozialgerechte Verteilung von Bodeneigentum und des Boden-

einkommen) sowie die besondere Beriicksichtigungder Interessen der Allgemeinheit beim Boden (vgl.
Davy 2018).

Besonderen Niederschlagfindet diesim § 1 Abs. 5Satz 1 BauGB, der ,,eine dem Wohl der Allge meinheit
entsprechende sozialgerechte Bodennutzung”als MaRstab festlegt. Damit verkniipft sich zugleich die
Notwendigkeit staatlichen Handelns, sowohlim Bereich der Erfassung (z.B. durch Katasterwesen etc.)
als v.a. auch durch ein aktives Landmanagements zur Herstellung von Gerechtigkeit (Magel/Thiel/
Espinoza 2015:14). Davy sprichtin diesem Zusammenhang auch von der Notwendigkeit einer respon-
siven Bodenpolitik (Davy 2018). Dazu sind unterschiedliche Instrumentarien einsetzbar, so z.B. Abga-
benvon Einkommen und Vermégen bei distributiven Fragen (z.B. aktuell Grunderwerbssteuergesetz-
gebung), agrarstrukturelle Regelungen (z.B. Reichssiedlungsgesetz, Grundstilicksverkehrsgesetz) beial-
lokativen Fragen. Der gesetzliche MalRstab dersozial gerechte Bodennutzung wird deshalb auchin der
Bauland- und Liegenschaftspolitikimmer wieder als Grundlage herangezogen, auch um die durch Bau-
rechtausgeloste Kosten und Lasten angemessen transparent und nachvollziehbar zu verteilen (Forum
Baulandmanagement 2017:7).
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§ 1 Abs. 5 Satz 1 BauGB kombiniert dabei nach Davy (2018) ,,Elemente der utilitaristischen Gerechtig-

keit (,Wohl der Allgemeinheit”) und der sozialen Gerechtigkeit (,,sozialgerechte Bodennutzung”).”
(ebenda:273).

Was sind die theoretischen Grundlagen

Das (hiergenutzte) grundlegende Verstandnisvon Land(nutzungs-)politik basiert auf der Definitionvon
Verflugungsrechten (property rights; Richter/ Furubotn 1996).2! Diesumfasstdie Rechte, Ressourcen
zunutzen, sich Ertrage aus der Nutzung anzueignen, Ressourcenzu verandern, ein Blindel aus Rechten
oder Teilen von lhnen zu lbertragen, Nutzung zu unterlassen sowie andere von diesem Biindel an
Rechten auszuschlieBen (Richter / Furubotn 1996; Davy 2012).

Wichtige differenzierende Merkmale fiir Land sind demnach 6konomischer Wert und 6konomische
Nutzung, 6kologische Funktionen, die explizite Einbeziehung von Nicht-Nutzungsoptionen, unter-
schiedliche Formen des Landbesitzes und -zugangs, eine hohe Vielfalt an Akteursinteressen und -an-
spriichen einschlieBlich der (Nicht-)Existenz territorialer Macht (Davy 2012:26/28). Die unterschiedli-
chen Eigentumsformen und Bodennutzungen lassen sich dabei nochmals vielfaltig differenzieren (vgl.
Davy 2015; Linke / Nyguyen 2015).

Bislang |aRt sich kein in Wissenschaft und Gesellschaft allgemein akzeptierter theoretisch-konzep-
toneller Rahmen zu ,Landgerechtigkeit” (land justice) benennen. Dies erschwert zugleich alle darauf
abzielenden positiven wie negativen normativen Setzungen (z.B. die Definition von landgrabbing). In
seinem umfassenden Werk Landpolicy beschreibt Davy (2012) mit einer AuRerung vonPaine 1797 den
schon frithen Bezug von Landpolitik (land policy) und Sozialpolitik (ebenda:29) und betont dabei den
Widerspruch zur Sichtweise Adam Smiths, der— ganz im Humeschen Sinne —die Gerechtigkeit als Er-
haltvon Privateigentum (private property)ansieht (Davy 2012:30). Dieses Spannungsfeld von Gemein-
wohl und Privatinteressen durchzeiht auch heute noch die Diskussionen um Land.

Die Autoren kniipfen insgesamt auch an die in 3.1 bis 3.3. beschriebene lange historische Linie des
Rechts auf Stadt (Lefebvre) und von Harveysowie neueren Diskussionslinien (Nussbaum, Sen; vgl. Kap.
2) an(vgl. auch Davy 2012). Dabei wird betont, dass konkrete Handlungsprinzipien immer als politische
Setzung im Kontext gesellschaftlicher Grundverstandnisse (z.B. frei entscheidende Individuen, Struk-
turdeterminismus, Existenz von Klassen etc.) verstanden werden miissen (Jacobs 1989; Perrin 2015;
auch Davy 2020).

Interessanterweise wird ein GroRteil politisch gesetzten Zielvorstellungen (in Deutschland z.B. das 30
ha — Ziel zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme), nicht explizit mit Vorstellungen zur Gerech-
tigkeit, hierinsbesondere zurintergenerationellen Gerechtigkeit, diskutiert. Vielfach fehlt somitin der
offentlichen Diskussion bei politischen Debatten der theoretisch-konzeptionelle Riickbezug.

Aktuelle Debatten und Abgrenzungen / Uberschneidungen

Aktuell fokussiert die wissenschaftliche land tenure - Debatte stark auf Fragen der sozialen Gerechtig-
keit. Diskutiert wird der Zugang zu Land und Wohnungen, prozessuale (institutionelle) Regularien bei
stadtischen Entwicklungsprozessen / Umbauprozessen fiir die armen Bevolkerungskreise bis hin zu
Partizipation und Stadtmanagement sowie zu Verfligungsrechtegarantien (land tenure security), auch

21 Bezug genommen wird hier auf die Mehrheitsmeinungin der Literatur. Abweichend davon z.B. Kolers 2009, Nine 2012
30



X, =
ReGerecht

im Zusammenhang mit Moglichkeiten des Landerwerbs (Uwayezu, E. / de Vries, W. T. 2019:2; U-
wayezu/de Vries 2018). ,Acity is spatially justifinallit’s partsindividual’s rights, including land rights,
are upheld” (Uwayezu / de Vries 2018:6).

Gleichzeitig werden die Moglichkeiten zur Offenheit bei Entscheidungsprozessen, die langfristigen Ent-
wicklungsoptionen fir Landnutzer sowie die Beriicksichtigung von Folgeeffekten bei ansteigenden
Landpreisen (hoher Preise =ungleicher Zugang, v.a. auch bei Landwirten betont (Jacobs 1989:25). Da-
beiwird auch die Frage diskutiert,ob sich verstarkt auf den Prozess oder die Outcomes fokussiert wer-
den soll (Jacobs 1989).

Mit einer ahnlichen normativen StoRrichtung werden derzeit die internationalen, europaischen wie
nationalen politischen Debattengefihrt. Aufbauend auf SDG 1.4 wird der Blick auf Eigentumskontrolle
sowie Eigentumsrechte und -pflichtengelenkt (,,controloverlandand otherforms of property”). In der
kiirzlich verabschiedeten New Leipzig Charter wird explizit eine aktive und strategische Landpolitik so-
wie Landnutzungsplanung gefordert (Kapitel D.1.1). Dies soll neben der Lésung von Konflikten auch
Regelungen zu Transparenz und lokalen Kontrolle von Eigentumsrechten beinhalten. Zugleich wird —
mit Blick auf die intergenerative Gerechtigkeit —eine Reduzierung der Flacheninanspruchnahme durch
Siedlungund Verkehrsowie eine ausgeglichene Flachennutzung als Zie | angegeben sowie die Vermei-
dung von Spekulation angemahnt.

Ein Teil dieser Forderungen findet sich auch in den aktuellen Arbeiten politischer Beratungsgremien
wieder. So fordert der WBGU (2020) einen nachhaltigen Umgang mit Land und eine gerechte Vertei-
lung von Lasten und Nutzen (ebenda:40). Unter Gerechtigkeitsaspekten wird ebenso der gerechter
Zugang zu Okosystemleistungen, Gendergerechtigkeit, die effektive und gerechte Einrichtung von
Schutzgebieten (mit gerechtem Management), standortgerechte Waldentwicklung, Erndhrungsge-
rechtigkeit und Generationengerechtigkeit gefordert. Dazu soll ein ,,Fonds fiir gerechten Ubergang”
eingerichtet werden.

In Deutschland werden derzeit wieder verstarkt Fragen nach einersozial gerechten und nachhaltigen
(intergenerativ gerechten) Bodennutzung diskutiert (Forum Baulandmanagement 2017; Biindnis Bo-
denwende). Dabei wird auch der Begriff des land grabbing genutzt, wenngleich sich die empirische
Datengrundlage hierzu sehr heterogen gestaltet (Tietz/Neumann/Volkenand 2021).

Die Diskussionenenthalten dabeiverschiedene Anknilipfungspunkte zu weiteren Gerechtigkeitsdiskur-
sen, z.B. zum Zugang zu Griner Infrastruktur / Grinflachen bei EnvironmentalJustice —Debatte sowie
zur Gentrification - Debatte um Verdrangungsprozesse.

Methoden und empirische Fragen

Die Auseinandersetzung um Gerechtigkeit und Land wird bislang entweder theorieorientiert abstrakt
oderstark anwendungsbezogen-instrumentell geflihrt. Dertheoretische Diskurs reflektiert hierbei nur
partiell anwendungsbezogene Fragen (vgl. z.B. Hall 2013, Uwayezu / de Vries, W. 2018). Die anwen-
dungsbezogenenDarstellungen stellenin der Regel, neben der Fallstudien zur Anwendung von Instru-
menten und Handlungsempfehlungen dar (vgl. z.B. Bundesverband der gemeinniitzigen Landgesell-
schaften BLG 2021). Dies geschieht vorrangig fiir die kommunale Ebene (vgl. Forum Baulandpolitik
2017), Uberortliche Anséatze finden weniger Beachtung (immer noch aktuell Weith 2007).

Umfassende empirische Analysen, insbesondere zu Eigentumsstrukturen und -veranderungen, fehlen
bislang. Symptomatisch hierfiir steht die Erhebungvon Zahlen zum ,Land grabbing“. Die Angaben auf
den internationalen Plattformen (z.B. landmatrix, landcoalition) variieren bei Angaben zu einzelnen
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Landern zum Teil um den Faktor 10. Auch auf nationaler Ebene in Deutschlandist die Datenlage zum
Grundeigentum wenig tbersichtlich (vgl. Tietz/Neumann/Volkenand 2021).

Evaluative Studienzurinstitutionellen wie distributiven Gerechtigkeit Land- und Bodenpolitikenfehlen
bislang. Hier existierenlediglich erste Ansatze (Uwayezu/ de Vries, W. 2018). Die Thematikder Tausch-
gerechtigkeit wird bislang, bis auf juristische Fragen im engeren Sinne, lediglich indirekt im Rahmen
derDiskussion um handelbare Flachenausweisungsrechte (Umweltbundesamt 2019) angesprochen.

Zusammenfassend zeigen sich somit sowohl Defizite im theoretisch-konzeptionellen Diskurs als auch
erhebliche empirische Liicken. Ersteren soll mit diesem Diskussionspapier mit entgegengetreten wer-
den.

Was ist wichtig fiir das Projekt?

Im Rahmen des ReGerecht-Projektes fokussiert sich der theoretische Diskurs auf einen regionalen

Stadt-Land-Ausgleich und wirdsomit vorrangig handlungsbezogenim geographisch-raumplanerischen
Kontext vorangetrieben (siehe dort).

Sowohl aus wissenschaftlicher als auch aus praktischer Sicht eine groRe Herausforderung stellt die
Operationalisierung eines gerechten Zugangs zu Landeigentum und Landnutzungsrechten und den da-
fur nutzbaren Kriterien dar. Hierzu existieren, mit Ausnahme von politisch motivierten Arbeiten zum
Globalen Siden (exemplarisch UN-Habitat 2012), nahezu keine umfassenden wissenschaftlichen Ar-
beiten. Diesinsbesondere auch deshalb, weil im Globalen Norden eine Vielzahl codifizierter Normen
(Eigentumsrechte, Katasterwesen etc.) existieren, die mit hohenjuristischen Verfahrensstandards er-
arbeitetwurden, und zugleich spezifischen MaRstdben der Verteilungsgerechtigkeit und institutionel-
len Gerechtigkeitfolgen. Inwieweit insofern diese Frage im Projekt behandelbar sei wird, bleibt offen.
Zugleich muss konstatiert werden, dass einezum grundlegendenVerstandnis des Zugangs zu Land so-
wie dessenVerdanderung und damit einhergehende Veranderung von Eigentum rsp. Nutzungsoptionen
aus historischerSicht zwar sicherlich hilfreich ware, jedoch allein aus Kapazitatsgriinden nicht Gegen-
stand des Projektes sein kann.

Fir die im ReGerecht-Projekt adressierten praxisorientierten Fragen eines regional organisierten
Stadt-Land-Ausgleiches ist in diesem Zusammenhang von besonderer Bedeutung, welche Zustandig-
keiten auf welcher raumlichen Ebene liegen bzw. wo letztendlich getroffen werden. Grundsatzliche
rechtliche Regelungen, die einen Zugang zu Grund und Boden erméglichen, werden im Bund (Grund-
stiicksverkehrsgesetz, Reichssiedlungsgesetz, BauGB etc.) oderin den Landern (z.B. Katasterwesen /
Transparenz, Grunderwerbssteuer, Existenz von Grundstiicksfonds) getroffen. Auf regionaler und
kommunaler Ebene sind begrenzt Einflussmoglichkeiten tiber die Planungspolitiken (mit landespoliti-
scher Ausgestaltungskomponente) sowie Abgaben (z.B. Grundsteuer-Hebesatze) moglich. Von beson-
derer Bedeutung dort sind die Mdglichkeiten kooperativen Handelns (Information, Kommunikation,
Kooperation) und die kreative Verschrankung der Planungspolitiken.

Eigene empirische Erhebungen zum (regionalen) Bodenmarkt waren aus wissenschaftlicher Sicht (Zu-
gang zu Land und Verfiigbarkeit Gber Land) ebenso grundsatzlich von groRem Interesse. Dabei ware
auch zu Uberlegen, wie hiereine grolRere Transparenz sowie eine Verknipfung zu Beteiligungsverfah-
ren hergestellt werden kann (institutionelle Gerechtigkeit). Mit Blick auf die Dimension Verteilungsge-
rechtigkeit ware im Anschluss daran die Frage diskutierbar, welche Konsequenzen sich aus der Vertei-
lung ergeben (Marktpositionen, Wertsteigerungenetc.). Nach Riicksprache mit notwendigerweise ein-
zubeziehenden regionalen Bodenmarktakteuren als auch mit Durchfiihrenden aktueller empirischer
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Studien wird dies aufgrund uniiberwindlicher Restriktionen beim Datenzugang jedoch als nicht erfolg-
versprechend eingestuft. Auf eine Realisierung wird deshalb verzichtet. Die Frage nach Herstellung
einer starkeren Transparenz wird weiterhin diskutiert.

Aus Sicht der Autoren sollte im Feld Gerechtigkeit und Land zukinftig der Dimension der Tauschge-
rechtigkeit verstarkt Aufmerksamkeit geschenkt werden. Dies bezieht sich insbesondere auf den Aus-
gleich zwischen Stadt und Land Dabei wiirden nicht konkrete Fldachen (bzw. das Eigentum daran) ge-
tauscht, sondern diedamit verbundenen Leistungenbzw. Funktionen. Ausgangspunktist dann die Ana-
lyse derjeweils fiir einen Teilraum (Stadt—Umland — Land) erbrachten Leistungen bzw. dessen Funk-
tionensein (Wohnen, Erholung, Verkehretc.). In einem zweiten Schritt ware zu kldren, welche Wech-
selbeziehungen zwischenden Fldchen und Teilrdumen bestehen, und wie diese, beiungleicher Vertei-
lung oderderEntstehungvon Folgeeffekten / Belastungen, gleichwertig ausgeglichen werden kénnen
(Funktion, FlachengréBe, Wert, Entwicklungsoptionen). Ein solch komplexes Vorgehenist bisl ang we-
der theoretisch noch praktisch vollstiandig entwickelt. Erste Schritte hierzu sollen deshalb im
ReGerecht-Projekt etabliert werden. Dabei istinsbesondere auf eineverstarkte Verkniipfung der The-
menfelderderrdumlichen Entwicklung und der Bodenpolitik zu achten (Gerber/ Hartmann / Hengst-
ermann 2018).

3.5. Umweltgerechtigkeit (Doernberg / Eichenauer / Kock / Weith)

Welches Problem wird adressiert?

Umweltgerechtigkeit kann als normatives Konzept und gleichzeitig als soziale Bewegung verstanden
werden, aus der es heraus in den 1970er Jahren in den USA entstanden ist (Schlosberg 2004, 2007;
Cooket al. 2012). Dieser politische Bezug spiegeltsich auch ininternationalen Debatten wider. So bil-
detUmweltgerechtigkeit einen zentralen Referenzrahmenfiir die Sustainable Development Goals der
Vereinten Nationen (UN-SDG). Gleichwohl zeigen sich landerspezifische Ausrichtungen sowohl in ge-
sellschaftspolitischer, wie akademischer Hinsicht. Wahrend z.B. in den USA nach wie vor kritische und
bewegungsorientierte Forschung im Zentrum von Umweltgerechtigkeit steht (siehe z.B. auch die De-
batten um Spatial Justice Kap. 3.1), dominieren im deutschen Kontext Fragen der raumlichen Betrof-
fenheit von Umweltauswirkungen als Kategorie sozialer Ungleichheit (z.B. Maschewsky 2004;
Bolte/Mielck2004). Deutlich wird aber stets die enge Verknlipfung zur Raumkategorie. Insgesamt fillt
auf, dass in Deutschland der Fokus von Umweltgerechtigkeitv. a. auf gesundheitsrelevanten Umwelt-
belastungen und dem sozio-6konomischen Status der Bevdlkerung lag/liegt und v.a. Belastungenund
Risiken betrachtet werden (Bolte & Mielck 2004; UMID 2011, 2014; SenUVK 2019). AuRerdem werden
schwerpunktmaRig Stadte beforscht, beplant und gemonitort (z. B. Berliner Modellvorhaben zur Um-
weltgerechtigkeit, Umweltatlas Berlin 2020, Sander 2019). Eine Ausnahme davon ist z. B. der Aufruf
desLandes NRW zu nachhaltigen Verbesserung dernatiirlichen Umwelt und derKlima- und Umwelt-
bedingungen zugunsten der Biodiversitdt und der Menschen in Quartieren, Stadten und Stadtumland-
gebieten im Rahmen des EFRE-Programm, welches explizit Stadtumlandraume mit einbezieht
(MWEIMH o. J.).
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Woas sind die theoretischen Grundlagen?

Theoretische Debatten sind im deutschen Kontext kaum zu finden.?2 Im Folgenden soll daheran pro-
minente Diskursstrange aus dem anglo-amerikanischen Raum angeknipft werden. Eine zentrale und
umfassend rezipierte Konzeption von Umweltgerechtigkeit liefert der US-amerikanische Politikwissen-
schaftler David Schlosberg. Er kritisiert, dass bisherige Bezlige zum Begriff der Umweltgerechtigkeit vor
allem auf die von John Rawls inspirierte Frage der Verteilungs(un-)gerechtigkeit fokussierten und neu-
ere philosophische Ansatze, wie die aus der kritischen Theorie abgeleitete Frage von Anerkennung
nach Autor*innen wie Iris Young, Nancy Fraser oder Axel Honneth oder auch der Capablility Ansatz
von Amartya Sen und Martha Nussbaum auRen vor gelassen wurden (Schlosberg 2007). Er schlagt da-
her ein viergliedriges Konzept von Umweltgerechtigkeit, dass die Wechselwirkungen von Verteilung,
Anerkennung, Verfahren und Befdhigung (capability) betont.

a) Gerechtigkeitals Verteilung: Gerechtigkeit bezieht sich auf die grundlegende Verteiligungsstruk-
tur innerhalb einer Gesellschaft. Mit John Rawls wird hier unter Gerechtigkeit die angemessene
Verteilung gesellschaftlicher Vorteile verstanden (Schlosberg 2007: 9-10), deren Bedingungen hin-
ter dem ,Schleier des Nichtwissens” (Rawls 2019; 1975) ausgehandelt werden miissen.

b) Gerechtigkeit als Anerkennung: Kritische Anséatze, wie die von Iris Young (1990) betonen, dass
man auch die Griinde und Mechanismen hinter den Verteilungsmechanismen betrachten soll und
anstelle einer theoretischen Position, wie bei Rawls viel mehr empirische, praktisch erfahrbare
Ungerechtigkeiten in den Fokus riicken soll. Umweltgerechtigkeit als empirisches Konzept muss
Anerkennung als Dimension von Ungerechtigkeit explizit mitbetrachten.

c) Gerechtigkeit als Verfahren: Verfahrensgerechtigkeit ist das Mittel, um Anerkennungs- und Ver-
teilungsgerechtigkeit zu erreichen. Partizipation und Teilhabe kommen hier eine Schlisselfunktion
zu. Deutlich zeigt dies die Verschrankung der drei Dimensionen. Mit Nancy Fraser (1998) argumen-
tiert Schlosberg, dass Teilhabe sowohl durch ungerechte Verteilung von Ressourcen, aber auch
durch mangelnde Anerkennung drastisch eingeschrankt sein kann, auch trotz formell-institutiona-
lisierter Verfahren.

d) Gerechtigkeitals Befdhigung: SchlieRlich betontdervierte Aspekt die Fahigkeit des Einzelnen, in-
dividuelle Vorstellungen des guten Lebens auch verwirklichen zu kénnen.

Ausgehend von den theoretischen Arbeiten von Schlosberg fokussiert Walker (2009) auf die raumli-
chenVerschriankungenvon Umweltgerechtigkeit, dieim Rahmen des Projektes insbesondere relevant
sind. Erbetont, dass (1) eineindimensionales Gerechtigkeitsverstandnis, welches nur auf die réumliche
Verteilung von Umweltauswirkungen fokussiert unzureichend ist, um (Un-)Gerechtigkeit zu analysie-
ren und, dass (2) es stark Kontext- und Fallabhangig ist, was iberhaupt als (un-)gerecht empfunden
wird. Die Frage von Verantwortung und Entscheidungsgewalt mussin einen rdumlichen Bezug gesetzt
werden: Wer entscheidet und wer hat die Konsequenzen zu tragen? (Walker 2009: 623). Fehlende
Anerkennung zeigt sich zumeistin ,place stigmatization” (Walker 2009: 627), also réumlicher Stigma-
tisierung als bspw. dreckig oder zuriickgeblieben, die sich auch im Stadt-Land-Kontext immer wieder
abzeichnen. Verfahrensgerechtigkeit zeigt sich durch Zugang, Information und auch Machtkonstellati-
onenin Verfahren.

22 Eine der wenigen Ausnahmen bildet z.B. Kdckler 2017
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Aktuelle Debatten und Abgrenzung zu anderen Konzepten

Studien, die sich mit sozialen Aspekte der Umweltpolitik und des Umweltschutzes befassen, untersu-
chendie Verteilungswirkung umweltpolitischer MaBnahmen und Instrumente auf ihre Wirkungen auf
private Haushalte, wobeihier dann teilweise zwischen stadtischen und landlichen Raum unterschieden
wird (Jacob etal. 2019). Auch die groRen deutschen Umweltverbdnde (DNR,BUND, NABU, DUH) haben
das Thema aufgegriffen und u. a. eine Broschiire ,Gerechtigkeit durch Umweltschutz veroffentlicht
(DNR 2009). Interessanterweise fasst z. B. die DUH das Thema Umweltgerechtigkeit deutlich weiter
und bezieht auch Aspekte wie den Zugang zu Energie und gesunder Erndhrung mit ein (DUH o. J.).

Deutlichwerden dabeiimmerwieder die Beziige zu anderen Gerechtigkeitsdebatten, wie siein Teilen
auch im vorliegenden Papieraufgegriffen wurden. Julian Agyeman et al. stellen die Frage sozialer Ge-
rechtigkeitins Zentrumihrer Auseinandersetzung mit dem Begriff der Nachhaltigkeit (Agyemann et al.
2003). Jenkins (2018) betont hingegen die Unterschiede zwischen Umwelt- und Energiegerechtigkeit,
die sich nicht nur aus dem thematischen Fokus, sonderninsbesondere in der Abgrenzung zu sozialen
Bewegungen zeigt. Eine dhnlich bewegungsorientierte wissenschaftliche Debatte wird hingegen mit
Blick auf Klimagerechtigkeit gefiihrt (Heffron/McCauley 2017), die die Frage der Generationengerech-
tigkeit der Klimaauswirkungen betont, und schlieRRlichimmer wiederauch in Forschungzu raumlicher
Gerechtigkeit (z.B. Harvey 1973; 2009, Soja 2010).

In Erganzung zu dem Begriff Umweltgerechtigkeit (Environmental Justice) wird in manchen Zusam-
menhingen der Begriff Okologische Gerechtigkeit (Ecological Justice) verwendet. Dieser stellt starker
die Beziehungvon Mensch und Naturund die Rechte aller Lebewesen in den Mittelpunkt der Betrach-
tung und behandelt z. B. Fragen der Externalisierung von Umweltkosten oder Gemeinschaftsglitem
(vgl. Schlosberg 2007). Im Folgenden sollinsbesondere auf den Begriff der Umweltgerechtigkeit ein-
gegangen werden. Beziige zu Okologischer Gerechtigkeit finden sich insbesondere in Kap. 3.6 zu Oko-
systemleistungen und Gerechtigkeit.

Was ist daran wichtig fiir das Projekt?

Ansatze der Umweltgerechtigkeit sind fiir ReGerechtin vielerlei Hinsicht relevant. Einerseits zeigt das
von Schlosberg dargelegte dreidimensionale Konzeptvon Verteilung-, Verfahrens- und Anerkennungs-
gerechtigkeit zentrale empirische Fragestellen, wie insbesondere die Befassung mit Interessenskon-
flikten und Gerechtigkeit imKontextvon Energiewendeinfrastrukturen. Die enge Verbindung zum Kon-
zept der Energiegerechtigkeit, aber auch der geografisch orientierten Spatial Justice, ist offenkundig.
Insbesondere Fragen desgerechten Ausbaus von Energiewendeinfrastruktur aberauch der Handlungs-
fahigkeit kleiner Kommunen als Akteure der Energiewende kdnnen hier kritisch beleuchtet werden.
Andererseits hilft die Debatte um 6kologische Gerechtigkeit, die im Verlauf in Kap. 3.6 aufgegriffen
wird, materiell-biologischen Aspekte gesellschaftlichen Handelns starkerin den Blick zu nehmen. Ins-
besondere imKontext von Landnutzungskonflikten muss dieser Aspekt in Gerechtigkeitsdebatten star-
ker Berlicksichtigung finden.
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3.6. Okosystemleistungen und Gerechtigkeit (Doernberg / Eichenauer)

Welches Problem schautsich das Konzept an?

Das Okosystemleistungskonzept (OSL-Konzept) hat seinen Ursprung in der dkonomischen Okologie
und dem Naturschutz und wurde u. a. entwickelt, um zusatzliche und v. a. 6konomische Argumente
furden Erhalt biologischer Vielfalt zu haben, die iber den Eigenwert der Natur (EcologicalJustice) hin-
ausgehen, und die (wirtschaftliche) Abhingigkeit der Gesellschaft von natiirlichen Okosystemen bes-
ser vermitteln (ESP-DE, Gomez-Baggethun et al. 2010). Der Ansatz, der Mensch-Umwelt-Beziehungen
neu konzeptualisiert, existiert in verschiedenen Variationen, wobei eine der ersten und international
maRgeblichen Definition vom Millennium EcosystemAssessment (MEA) stammt. Hier werden Okosys-
temleistungen als der Nutzen definiert, den Menschen aus Okosystemen ziehen (MEA 2005). MEA un-
terscheidetzwischenversorgenden(z. B. Nahrung, Trinkwasser), regulierenden(z. B. Klimaregulierung,
Wasserreinigung), kulturellen (z. B. Erholung, Bildung) und unterstiitzenden Leistungen (Nahrstoff-
kreislauf) und stellt die Verkniipfung zu verschiedenen Dimensionen von gesellschaftlichem Wohler-
gehen (well-being) her.

Das OSL-Konzept hat groRe Verbreitungin Wissenschaft und Politik gefunden, da es einen Analyserah-
men fir die vielfaltigen Wege ist, wie die Natur zum menschlichen Wohlergehen beitragt (Horcea-
Milcu et al. 2016) und Entscheidungenvon Politiker unterstiitzen kann (Daily 2009). In den letzten
Jahren ist der OSL-Ansatz in zahlreichen hochrangigen internationalen, européischen und nationalen
Vereinbarungen, Politikstrategien und —plattformen wie der Convention on Biological Diversity, EU
Biodiversitatsstrategie oder der Intergovernmental Platform on Biodiversity and Ecosystem Services
(IPBES, https://ipbes.net/) aufgenommen worden (Lautenbach et al. 2019).

Fragenvon Gerechtigkeit, Fairness und Gleichheit sowie derVerteilung des Wohlstands zwischen ver-
schiedenen gesellschaftlichen Gruppen und Stakeholdern, aber auch Generationen (intra-generatio-
nelle Gerechtigkeit) werden weitgehend ausblendet oder sind auf konzeptioneller Ebene schwach o-
dernichteindeutigangelegt (Lele 2013b; Chaudhary et al 2018). Die Integration dieser Aspektein den
Ansatz der Okosystemleistungen (,,Justices and Injustices of Ecosystem Services”, Sikor 2013) sind da-
hereinrelativneues Forschungsgebiet, dassv. a.in der Political Ecology, Urban Political Ecology, Kriti-
schen Geographie und haufig interdisziplinar bearbeitet werden (Cook et al. 2012; Ernston 2013).

Was sind die theoretischen-konzeptionellen Grundlagen?

Das OSL-Konzept existiertin verschiedene Variationen. Am weitesten verbreitet sind das MEA (2005)
und die Okosystemleistungskaskade von Haynes-Young & Potschin 2010.

Der Okosystemleistungsansatzist durch verschiedene Analyse- und Bewertungsansitze wie MEA, CI-
CES, TEEB bereits konzeptionell und methodisch operationalisiert, da er nicht nur als normativer oder
theoretischer Ansatz existiert, sondern als Politik- und Governance-Instrument Anwendung findet.

Gerechtigkeitsfragen von Okosystemleistungen sind sehr eng mit den Debatten um Umweltgerechtig-
keit (Environmental Justice), Okologische Gerechtigkeit (Ecological Justice) und Klimagerechtigkeit ver-
knlpft (siehe oben). Zahlreiche Artikel stellen eineninhaltlichen Bezug zwischen OSLund Umweltge-
rechtigkeit her, aber nur wenige theoretisch-konzeptionell und stellen eigene Frameworks zu deren
Verknipfungund Analyse bereit (z. B. Ernston 2013; Lele etal. 2013a; Pascual et al. 2014). Eine wich-
tige Erganzung entwickelt Pascual etal. 2014 mit der Dimension ,Kontext”“und machtinseiner Arbeit
darauf aufmerksam, dass die dreimiteinander verknipften Gerechtigkeitsvorstellungenauch kontext-
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abhéangigsind. Mit Kontext meint Pascual ,,die umgebenden sozialen Bedingungen (z.B. Machtdynami-
ken, Geschlecht, Bildung), die die Fahigkeit der Akteure beeinflussen, Anerkennung zu erlangen, an
Entscheidungsprozessen teilzunehmen und sich fiir eine gerechte Verteilung einzusetzen” (S. 1028).
Der Capability-Ansatz bzw. Theorie (capabilities theory), derauch zentral fiir Schlosbergs (2007) Kon-
zeption der Umweltgerechtigkeit ist, stellt eine alternative Verkniipfung zwischen OSL, Wohlergehen
und Gerechtigkeit her (Polishuk & Rauschmayer 2012):

,Das zentrale Argumentist, dass es beider Gerechtigkeit nicht darum geht, eine angemessene
Verteilungder Dinge zwischen den Menschen zu erreichen (Rawls' "primare Glter"), sondem

darum, dass die MenscheninderLage sind, ein Leben zufiihren, das sie als lebenswert erach-
ten” ([Sen und Nussbaum, 1993]. Edwards 2016: S. 2).

Aktuelle Debatten und Abgrenzung zu anderen Konzepten

Bislang widmet sich ein relativ groBer Teil der Forschung zu OSL und Gerechtigkeit distributiver Ge-
rechtigkeit und untersucht die unterschiedliche soziale und rdaumliche Verteilung von Vorteilen oder
dem Nutzen (Benefits) von Okosystemleistungen sowie den gerechten Zugang zu Umweltgiitern bzw.
natirlichen Ressourcen wie sauberes Trinkwasser, Holz, Griin- und Freiflachen etc. Im stadtischen
Raum wird bspw. derrdumliche, zeitliche und soziale Zugang fiir verschiedenste Bevolkerungsgruppen
wie Migranten, Jugendliche, Altere Menschen zu Griin- und Parkflachen untersucht (Enssle & Kabisch
2020). Allein schon die Betrachtung von Verteilungsgerechtigkeit besitzt mindestens drei Aspekte:
1. Angebot (wo werden welche OSL produziert), 2. Zugang (Wo und vom wem kénnen welche OSL
genutzt werden?), 3: Nachfrage: (Wer braucht welche OSL wo?) (Geneletti 2020). Ein anderer groRer
Forschungsstrang befasst sich mit den Trade-offs bzw. Mismatches von OSL (Geijzendorfer et al. 2013;
Daswon 2017, Spyraet al. 2020), die Fragenvon Gleichheit (equity), Gerechtigkeit (justice), aberauch
der Effizienz von Ecosystem-Governance beeinhalten. Diese Forschung ist wichtig, um zu verstehen,
ob und wann win-win-Situationen Giberhaupt moéglich sind, wann trade-offsgerechtigkeitsrelevant und
dann z. B. einer Steuerung / Intervention bedirfen. Insbesondere die rdumliche Planung (z. B. Land-
schaftsplanung) muss sich mit trade-offs und mismatches von und zwischen OSL als auch den Wiin-
schen und Anspriichen verschiedener Interessensgruppen auseinandersetzen und Differenzen zwi-
schen denen die von den OSL profitieren und solchen die sie erstellen und verwalten moderieren
(Turkelboom et al. 2018; Vallet 2020).

Die Forschung zu Umweltgerechtigkeit (siehe Kap. 3.5) befasst sich zunehmend mit der Steue-
rung/Governance von Okosystemleistungen (Sikor et al. 2014, Martin et al. 2016) und studiert die
Wahrnehmungen und Gerechtigkeitsanspriiche von Akteuren (Dawson 2017). Meistens wird auf die
drei Dimensionen von Umweltgerechtigkeit Bezug genommen: (1) die Verteilung von Kosten, Nutzen
und Risiken; (2) dieformellen und informellen Verfahren, durch die Entscheidungen getroffen werden;
und (3) die Anerkennung der unterschiedlichen Erfahrungen, Identitdten und Werte der Menschen
(Walker 2012, Schlosberg 2013, Dawson 2017).

Naturschutzplanung und -politiksowie Umweltmanagement zur Sicherung und Wiederherstellung be-
stimmter Umweltleistungen wie Biodiversitat, Kohlenstoffspeicherung oderauch die Honorierung von
OSL (Payments for Ecosystem Services) erzeugen positive und negative 6kologische, soziale und 6ko-
nomische Effektein den betreffenden Regionen und beriihren daher Fragen Gerechtigkeit und Gleich-
heitv. a. im Verhéltnis zwischen Globalem Norden und Stiden (Pascual et al. 2014; Friedman et al.
2018,). Beispielehierfiir sind Programme zur Wiederaufforstung oder Wiedervernassung von Mooren,
die von Staaten, Unternehmenoder NGOs umgesetzt werden oder die Einrichtung von nationalen und
internationalenSchutzgebieten, die denZugang und die Nutzung von Okosystemleistungen aus diesen
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Gebieten fur die lokale Bevolkerung reglementieren, teilweise beschranken und damit Konflikte her-
vorrufen kénnen (Dawson 2017).

Ebenfallsan Bedeutunggewinntdie Rolle von Stakeholdernin Relation als NutznieRer (beneficiaries)
von OSL und ihre Méglichkeit an dem Management von OSL zu partizipierensowie Machtverhiltnisse,
die Fragenvon Gleichheit und Gerechtigkeit bezogenauf Verteilung, Verfahren und Anerkennung (dis-
tribution, procedrural justice, recognition) von OSL umfassen (Schlosberg 2003, Vallet 2019).

Payments for Ecosystem Services (PES) wurden haufigals nur als reines Verteilungsproblem gesehen.
Sikor 2013 ordnet es einer libertaren Auffassung von Gerechtigkeit zu, dass sich am Pareto-Prinzip
orientiert. Interventionen sind dann sozial optimal, keine Person schlechter gestellt wird und mindes-
tens eine besser gestellt wurde (Sikor 2013). Zunehmend wird aber erkannt, dass Verteilungs- und
Verfahrensgerechtigkeit wichtige Prinzipien fiir die Gestaltung und Praxis von PES sind (Martin 2014;
Haas et al. 2019).

Als Antwort auf die zahlreiche Kritikam OSL-Ansatz und Politikinstrumenten wie Payments for Ecosys-
tem Services (PES) schlagt das Intergovernmental Platform on Biodiversity and EcosystemServices (IP-
BES) ein neuen konzeptionellen Rahmen fiir Mensch-Umwelt-Beziehungen mit der Bezeichnung Na-
ture Contributions to People (NCP) vor, welchesauf dem MEA aufbaut und derzeitin der Biodiversitats-
, Okosystemleistungsforschung als auch der Landsystemforschung Akzeptanz und Verbreitung findet
(Diaz et al. 2018; Ellis et al. 2019). Der Ansatz weist der Kultur eine zentrale Rolle in der Vermittlung
von Mensch-Umwelt-Beziehungen zu und integriert weitere Wissenschaftsdisziplinen wie Geistes-und
Sozialwissenschaften sowie verschiedene Wissensbestiande wie z. B. von indigener Bevolkerung und
lokalen Gemeinschaften. Der Ansatz erkennt auRerdem an, dass Werte, Wahrnehmungen und Ent-
scheidungen von Stakeholdern und Institutionen kontextspezifisch sind (Ellis et al. 2019). Diese und
weitere Neuerungen sind in Wissenschaft und Politik mit der Hoffnung verbunden, dass er zu einer
gerechteren und effektiveren Land Governance beitragt und trade-offs reduziert (Ellis et al. 2019).

Methode(n) und empirische Fragen

Studien zu Umweltgerechtigkeit und OSL nutzen bspw.Kombinationen aus raumlichen Analysen, qua-
litativer Forschung (Interviews und Beobachtungen) und mixed-methods, um kulturelle und soziale
Werte von verschiedenen Landnutzungsakteuren sowie und Trade -offs zwischen Naturschutz und lo-
kalen Lebensgrundlagen zu erfassen (Dawson et al. 2017).Allein furdie Erfassung und Bewertung von
Okosystemleistungen entstanden eigene Klassifizierungssysteme (MEA, CICES) und wurden in ver-
schiedenen groRen Forschungsprojekten und Arbeitsgruppen wie MAES (Mapping and Assessment of
Ecosystems and theirServices) oder TEEB (The Economics of Ecosystems and Biodiversity) eigene Va-
rianten dieser Frameworks entwickelt (Maund et al. 2020). Diese meistauf Expertenwissen basieren-
den Konzeptualisierungen von OSLkénnen Unterschiede zu den Konzeptualisierungen éffentlicher Ak-
teure aus der Praxis aufweisen (Maund et al. 2020), also denjenigen die beforscht werden oder OSL
managen.

Je nach Fragestellung und betrachteter Okosystemleistung kommt eine groRe Vielzahl verschiedener
Modelle und Tools (rdumliche, statistische, Prozessmodelle etc.), sowie qualitative und quantitative
Methoden wie Praferenz- und Choice-Analysen, 6konomische Bewertungsverfahren sowie Mapping-
Ansatze zur Anwendung (Schroter et al. 2012, Harrison et al. 2018). Insgesamt zeigt sich, dass relativ
wenige Studiendie Nachfrage nach Okosystemleistungenerfassenund Stakeholder einbeziehen. Auch
trade-offs, die z. B. fiir Verteilungsgerechtigkeit eine Rolle spielen, werden relativ selten untersucht
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(Lautenbachetal. 2019). Eine wichtige Erkenntnisist, dassinrealen Entscheidungskontexten die Me-
thoden kombiniert werdenmiissen, um die BedUirfnisse der Praktiker zu erfiillen (Dunford et al. 2018).

Was daran ist wichtig fiir das Projekt?

Gerechtigkeit und OSL sind nicht nur theoretische und analytische Konzepte, sondern stellen auch
gleichzeitigals soziale Bewegung (Umweltgerechtigkeit) und einen Governance-Ansatz (OSL) dar. Die-
ser wurde aber bislangvon der Planungspraxis (z. B. Stadt- und Landschaftsplanung) nicht oder nurin
Teilen Gibernommen, obwohldas Potential des OSL-Ansatzes zur Entscheidungsfindung sowie zur ver-
besserten Kohédrenz zwischen Landnutzung, Raumplanung undPolitikgestaltung anerkanntist (Fiirst et
al. 2017; Geneletti 2020).

Des Weiteren erzeugen Umweltmanagement bzw. Governance von OSL gerechtigkeitsrelevante Pro-
zesse und Ergebnisse (Outcomes), weil dadurch die Verteilung von Nutzen, Verantwortlichkeiten als
auch Partizipationsmoglichkeiten verandert werden (Sikor 2013) und die z. B. iber bestehende for-
melle Beteiligungsverfahren nicht oder nur teilweise abgedeckt werden. Damit eng verbunden sind
Fragen von (asymetrischen) Machtverhéltnissen und daraus entstehenden Konflikten, wenn be-
stimmte Akteure darauf Einfluss nehmen, wer welchen Zugang zu OSL hat, wer davon Nutzen trigt
und wer an dem Management von OSL beteiligt wird (Chaudhary 2018; Vallet 2020). Ein wichtiger
Teilaspektsind hierbei Landnutzungsrechte und -eigentum, weil dariiber bestimmte Akteure von der
Nutzungvon OSL ausgeschlossen werden kénnen (Geneletti 2020). Eine geeignete Steuerung/Gover-
nance (Strukturen, Instrumente) kann Machtverhaltnisse reduzieren und starke Konflikte vermeiden
helfen. Um die Auswirkungen von Landnutzungsentscheidungen bzw. Planungsmalinahmen abschat-
zen zu kdnnen, muss Verstandnis dariiber entwickelt, wie bei Ecosystem Flows die raumlichen Bezie-
hungen zwischen bereitstellenden Gebiete und beglinstigten Gebiet aussehen und wo moglicherweise
»,Gewinner“und ,Verlierer”entstehen. (Schroter 2012, Geneletti 2020). Das schlieRt auch Ecosystem
Flows und unbeabsichtigte Effektein einemglobalenZusammenhangein, dieim Telecoupling-Konzept
betrachtet werden (Liu et al 2013, Friis et al 2016).

Auch wenn beidem Assessmentvon OSL oft zwischen stadtischen und ldndlichen OSLunterschieden
wird (z. B. Naturkapital Deutschland 2016a, b; Depietri 2016), zeigt sich, dass die Lebensqualitat von
Stadten in starkem MaRe von stadtischen, stadtnahen oder ldndlichen Okosystemen und deren Leis-
tungen abhdngen und die Stadte teilweise sogar von den Services auf nationaler und internationaler
Ebene profitieren(z. B. Nahrung, Energie). Das Verhaltnis von Raumen der Erstellungund Rdumen des
Konsums von OSL kann dann konfliktir oder synergistisch sein. Bestimmte OSL wie Nahrung eignen
hierbeisich aufgrundihresintegrierenden bzw. multifunktionalen Charakters besonders als Werkzeug
fur den Aufbau von Stadt-Land-Beziehungen bzw. zur Initiierung regionaler Governance-Prozesse
(Morgan 2009, Spyra et al. 2020).

3.7. Energiegerechtigkeit (Eichenauer / Gailing)

Welches Problem schaut sich das Konzept an?

Energiegerechtigkeitistdie Voraussetzungfiir ein globales Energiesystem, das Kosten und Lasten von
Energiedienstleistungen gerechtverteilt und dazu beitragt, dass Entscheidungen iber das Energiesys-
tem reprasentativer und unabhangiger getroffen werden (Sovacool et al. 2016). Dabei geht es einer-
seitsum die Analyse von Gerechtigkeitsaspekten und -auswirkungen von energiepolitischen Entschei-
dungen in ihren systemischen Kontexten (McCauley et al. 2013; Bickerstaff et al. 2013; Jenkins et al.
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2016). Anderseits soll Forschung zu Energiegerechtigkeit handlungsleitend sein flr Entscheidungstra-
ger*innen und dazu beitragen, moglichst faire Entscheidungen in Bezug auf Energiesysteme zu treffen
(Sovacool 2013; Sovacool et al. 2016). Typische Forschungsthemenfiir Energiegerechtigkeit sind dabei
die rdumliche Verteilung von Energieinfrastruktur (Lasten-Nutzenverteilung), die Auswirkungen von
Energieerzeugungstechnologien (sowohl in Bezug auf die Herstellung von Anlagen, als auch ihre Emis-
sionen), die Auswirkungen steigender Energiekosten oder die (Nicht-)Verfiigbarkeit nachhaltiger Ener-
gie.

Was sind die theoretischen Grundlagen?

Energiegerechtigkeitist eine vergleichsweise neue Debatte der gegenstandbezogenen Gerechtigkeits-
konzeptionen und knlipft an Debatten um Umwelt- und Klimagerechtigkeit an. 2013 wurde erstmals
auf die Licke aufmerksam gemacht, die verwandte Gerechtigkeitskonzepte hinterlieRen. In ihrem
Sammelband verweisen Bickerstaff etal. (2013) auf die empirischen, wie konzeptionellen Leerstellen
in der Beschaftigung mit nachhaltigen Transformationsprozessen, die Fragen von Ungleichheit und Un-
gerechtigkeit zumeist ausklammern. Verweisend auf das Konzept gerechter Nachhaltigkeit (Just
Sustainability) von Julian Agyeman et al. (2003) wird Energiegerechtigkeit als ein notwendiges Leit-
thema fiir die Analyse von nachhaltigen Transformationsprozessen gesehen. Ungerechtigkeiten, die
durch Energiesysteme, alsoihre Produktionsweisen und Konsummuster hervorgerufenwerden, sollen
dabeivorallemauchinihrenraumlichen und zeitlichen Auspragungenuntersucht werden (Bickerstaff
et al. 2013; Heffron und McCauley 2018). Benjamin Sovacool (2013) betont die Notwendigkeit,
ethische Aspekte desEnergiesystems sowohlwissenschaftlich intensiver zu beleuchtenalsauchindas
Energiesystem betreffende Entscheidungs- und Abwagungsprozesse starker einzubeziehen. Dazu
werden acht Anwendungsprinzipien von Energiegerechtigkeit (Sovacool 2013; Sovacool und Dworkin
2014) entwickelt, die die teils konkurrierenden Aspekte von Energiegerechtigkeit praktisch abwéaghbar
machen sollen (Sovacool et al. 2016). Hier steht die Verkniipfung mit sozialer bzw. kosmopolitischer
Gerechtigkeitim Fokus (Sovacool etal. 2016). Unter kosmopolitischer Gerechtigkeit wird verstanden,
dass Ungerechtigkeiten nurin kollektiver globaler Verantwortunggel6st werden kdnnen, d.h. nicht auf
Kosten des Wohlergehens anderer Nationen oder Menschen.

In einer ersten theoretischen Konzeptualisierung schlagen McCauleyetal (McCauley etal. 2013) einen
dreidimensionalen Zugang zu der Analyse von Energiesystemen vor, der im Sinne der Earth System
Governance die Auswirkungenenergiepolitischer Entscheidungen sowohl aus sozialwissenschaftlicher
Perspektive, als auch gemeinsam mit naturwissenschaftlichen und 6konomischen Zugangen zur Ana-
lyse von Energiesystemen untersucht (McCauley et al. 2013).

Die Analyse von Energiegerechtigkeit vollzieht sich entlang der drei GerechtigkeitsdimensionenVertei-
lungs-, Anerkennungs- und Verfahrensgerechtigkeit, die bereits David Schlosberg (2007) fiir die Ana-
lyse von Fragen der Umweltgerechtigkeit nutzbar gemacht hat. Ausgehendvon derliberalen Gerech-
tigkeitstheorie von John Rawls (2019; 1975) soll es erstens um eine gerechte Verteilung von Gitem,
Lasten und Nutzen (Verteilungsgerechtigkeit) gehen. Zweitens muss die Dimension der Anerkennung,
die bislang wenig Beachtungin der Analysevon Ungerechtigkeiteninnerhalbdes Energiesystemsfand,
miteinbezogen werden, diemit Nancy Fraser(1997) als wertschitzende Anerkennung von Positionen,
Interessen und Identitatenverstanden werden soll. SchlieRlich sollen unter der Dimensionder Verfah-
rensgerechtigkeit Wege und Prozesse gefasst werden, die auf gerechte Art und Weise Verteilung und
Anerkennungregeln. Fragen der Verteilungsgerechtigkeit betreffen damit Fragen derraumlichen Ver-
teilung von Energieinfrastrukturen und Ressourcengewinnung, sowie deren Auswirkungen, Verfah-
rensgerechtigkeit beziehtsich u.a. auf die Einhaltung ordnungsgemalRer Verfahren, Informationsgiite

40



X, =
ReGerecht

oderauch Teilhabemoglichkeiten. Die Anerkennungsdimension beleuchtet u.a. Abwertungen von Mei-
nungen, z.B. die Diffamierung von Protesten gegen Infrastrukturen als NIMBY, oder die Marginalisie-
rung von Sichtweisen auf Probleme. Stets sollte dabeiliberregionale oder nationalstaatliche Grenzen
hinweg gedacht und eine generationeniibergreifende Perspektive beriicksichtigt werden. Auch mus-
sen externe Effekte der Energiesysteme Beriicksichtigung finden (Jenkins et al. 2017), wenn Energie-
systeme nicht nur dekarbonisiert, sondern nachhaltig gedacht werden sollen (Bickerstaff et al. 2013).

Aktuelle Debatten und Abgrenzung zu anderen Konzepten

In den letzten flinf Jahren wurde das Konzept theoretisch weiter ausgearbeitet und mit empirischen
Studien, v.a. aus dem Bereich der Transformation des Energiesystems und Energiearmut unterfittert
(z.B. Bouzarovski und Simcock 2017; Gillard et al. 2017; Beckeret al. 2019; Demski et al. 2019; Pesch
et al. 2017; Roddis et al. 2018; Healy und Barry 2017). Dabei ist insbesondere die Verschrankung mit
Anséatzen aus der Transitionsforschung hervorzuheben. So argumentieren Jenkins et al. (2018), dass
die Einbindung von Energiegerechtigkeitin samtliche Ebenender Multilevelperspektive (vgl. z.B. Geels
2010) eine normative Grundlage fiir gerechtere Transitionsprozesse legen kann. Delina und Sovacool
(2018) betonen vordem Hintergrund sich schnell vollziehender Transformationsprozesse und der da-
mitverbundenen nétigen Integration verschiedener Wissensbestidnde die Notwendigkeit von Energie-
gerechtigkeit, um bestehende Ungleichheiten nicht weiter zu verscharfen.

Eine weitere Debatte entziindet sich an der Frage der Abgrenzung zu den eng verwandten Konzepten
der Umwelt- und Klimagerechtigkeit, verknlpft mit der Frage nach der politischen Durchsetzungskraft,
bzw. an der Strategie, wie Forschungzu einer Transition zu einer nachhaltigen Gesellschaft mehr prak-
tische Relevanz erlangen kann. Jenkins (2018) betont die Unterschiede zwischen den Gerechtigkeits-
konzepten und heben den Mehrwert von Energiegerechtigkeit hervor: Erstens helfe die thematische
Engflihrung auf das Energiesystem, welchesdennoch viele Problemstellungen der Umwelt-und Klima-
gerechtigkeitsdebatten aufgreift, um an alltagspraktische Probleme anknipfen zu kdnnen. Zweitens
handele essich um einreinwissenschaftlichesKonzept. Wahrend Klima-und Umweltgerechtigkeit eng
mit den sozialen Bewegungen seit den 1970er Jahren verbundensind, hat Energiegerechtigkeit keinen
direkten Bezug und vermag somit anschlussfahiger fir politische Entscheidungstrager*innen undfor-
mal-politische Debatten sein. Heffron und McCauley (2018) hingegen, haben zum Ziel, die Debatten
um Energie-, Umwelt- und Klimagerechtigkeit zu integrieren. Um ,Krafte zu bilindeln’, solle man die
drei Ansatze im Just-Transition-Ansatz zusammenfiihren. So schaffe man tber die wissenschaftliche
Community hinaus mehr Akzeptanz und Verstandnis fiir den Ansatz einer gerechten Transformation
hin zu einer nachhaltigen Gesellschaft.

Methoden und empirische Fragen

Forschung zu Energiegerechtigkeit versteht sich als angewandte Wissenschaft, die dazu beitragen will,
Energieentscheidungen gerechter zu machen (Sovacool 2013; Sovacool et al. 2016; Jenkins 2018). Die
dargelegte Konzeption von Energiegerechtigkeit impliziert einen systemischen, interdisziplindren An-
satz, der nicht nur die drei Dimensionen integriert, sondern die sozialwissenschaftliche Analyse der
Gerechtigkeitsdimensionen mit der naturwissenschaftlichen Analyse der Auswirkungen des Energie-
systems kombiniert (McCauley et al. 2013; Jenkins et al. 2016). Andersherum muss die Analyse von
Energiesystemen libertechnisch-naturwissenschaftliche Betrachtungen und reine Kosten-Nutzen-Ab-
wagungen hinausgehen und die sozialen Implikationen mit analysieren (Sovacool et al. 2016). Empfoh-
len werden aulerdem kreative, deliberative und vergleichende Forschungsmethoden, die die vielen
Dimensionen adaquat erfassen kdnnen, sich kritisch mit Wissensproduktionauseinandersetzen und so
nachhaltige Ungleichheitsforschung ermoglichen (Bickerstaff 2017).
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Was daran ist wichtig fiir das Projekt?

Energiegerechtigkeit soll nicht nur ein akademisches Konzept sein, sondern hat den Anspruch hand-
lungsleitend flir energiepolitische Entscheidungen zu sein und konkrete Umsetzungsdirektiven zu ge-
ben (Sovacool et al. 2016; Jenkins 2018). In diesem Sinne ist das Konzept nicht nur ein analytisches,
sondernvorallemauch ein normatives (Jenkins et al. 2016). Der enge Praxisbezug macht das Konzept
derEnergiegerechtigkeit besonders attraktivfir transdisziplindre Forschungsprojekte, die ihren Fokus
auf die Zusammenarbeit mitinstitutionalisierten Akteuren aus Politik und Verwaltung legen. Der An-
spruch an systemische Analysen, die disziplindre Grenzen liberschreiten und auch naturwissenschaft-
liche Perspektivenin die Analyse von Gerechtigkeit einbeziehen kannimSinnevon ReGerecht, welches
die diversen Facetten von Stadt-Land-Beziehungen und ihrer wechselseitigen Abhangigkeit anhand
von Stoffstrémen analysiert (Telecoupling) insbesondere hilfreich sein.

Besonders interessant ist die Forschung zu Energiegerechtigkeit, weil sie Gerechtigkeitsprobleme in
Ubersichtlicher Form systematisiert hat, was auch jenseits der Energiethematik nutzbar gemacht wer-
den kann. Die dabei wesentlichen Kategorien sind (Sovacool 2019: 588-589):

= Verteilungsgerechtigkeit

= Verfahrensgerechtigkeit

= Anerkennungsgerechtigkeit sowie
= kosmopolitische Gerechtigkeit.

3.8. Digitalisierung und Gerechtigkeit (Barthold / Koéhler)

Welches Problem wird adressiert

Die digitale Transformation ist ein gesellschaftlicher Wandlungsprozess, der weit tGber Infrastruktur
und Technik hinausgeht. Digitale Technologien sind die Basis unserer heutigen zivilisatorischen Revo-
lution, aber auch sozialer Dilemmata. In Zukunft wird soziale Teilhabe nicht ohne digitale Teilhabe
denkbar sein (vgl. Dettling 2019), was die gesellschaftliche Gestaltung der digitale n Transformation
somitauch zu Fragen der Gerechtigkeit, Selbst- sowie Mitbestimmung macht. Dabei ist die Gestaltung
von Prozessen der Digitalisierung auch engverbunden mit Fragen nach rdumlicher Gerechtigkeit. Be-
sondersdie Sicherung der 6ffentlichen Daseinsvorsorgeist angesichts knapper Finanzen, einer zuneh-
menden Abwanderungund Uberalterung der Bevélkerung noch immer ein Problem vieler lndlicher
Kommunen (vgl. Townsendetal. 2013). Bereits bestehende Ungleichheiten zwischen wachsenden und
schrumpfenden, 6konomisch prosperierenden und ,abgehangten”, tiberalternden und sich verjiing-
enden Gemeinden kdnnen dadurch noch verscharftwerden, dass vor allem vielelandliche Gemeinden
anhaltend von derdigitalen Transformation ausgeschlossen werden (vgl. Van Dijk 2005). Gerade land-
liche Kommunen sind in Sachen Digitalisierung in mehrfacher Hinsicht weiterhin benachteiligt (vgl.
Koppel 2019), obwohl sie am meisten von Digitalisierung profitieren konnten.

Was sind die theoretischen Grundlagen und methodische Zugénge
Digitalisierung als gesellschaftlicher Megatrend

Lange Zeit wurde der Begriff Digitalisierung eng gefasst verstanden als ein Uberfiihren analoger Da-
tenbestdndein digitale Formate, insbesondere auch in der als E-Government bezeichneten digitalen
Verwaltungstransformation (vgl. Swarat 2018: 33). Heute wird Digitalisierung nicht nur als technische
Innovation verstanden, sondern schafft durch soziale Praxisim virtuellenRaum auch neue Netzwerke,
die Objekte, Daten und Nutzer digital verbinden. Jedoch sind die Infrastrukturen, die Digitalisierung
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ermoglichen durchaus physische und der Zugang dazu abhangig von der Verfligbarkeit dieser Infra-
strukturen im Raum. Insbesondere mit der Weiterentwicklung des sogenannten Internet of Things
(1oT) wird deutlich, dass der virtuelle Cyberspace engan den physischen Raum und physische Objekte
zurlickgebunden ist.

Doch mitderDurchdringung weiter Teile der Arbeits- und Lebenswelt durch digitale Technologien ste-
hen unterdem Begriff der digitalen Transformation oder des digitalen Wandels zunehmend vor allem
Aspekte der (globalen) Vernetzung und der datengestitzten Austauschbeziehungen und Organisati-
onsprozesse imVordergrund. Spatestens seit dem Entstehendes, Web 2.0 oder ,Social Web”, ist das
Internetselbst bedeutender Raum der zivilgesellschaftlichen Praxis geworden, in der Nutzerselbst zu
Schaffern werden und in Communities eine digitale Offentlichkeit produzieren. Kerres (2017) be-
schreibtdigitale Technikim Internetals Okosystem, mit welchem die Vielfalt der Akteure und ihr Zu-
sammenspiel gemeint ist. Dieses unterliegt einem emergenten Prozess, ,,bei dem der Mensch selbst
zum Bestandteil des Netzes wird, zunachst durch kleinere Endgerate (Smartphones), dann durch die
Digitalisierung von Kleidung (Wearables: Uhren, Brillen) bisschlieflich zu digitalenImplantaten”(S. 26).

Der WBGU sieht in seinem 2019 erschienenen Bericht Unsere gemeinsame digitale Zukunft (WBGU
2019) in der Digitalisierung einen ,,gewaltigen Umbruch”: Als globaler Megatrend wirkt Digitalisierung
sinallenwirtschaftlichen, sozialen und gesellschaftlichen Systemen tiefgreifend und entfaltet eine im-
mer groRere transformative Wucht, dieden Menschen, die Gesellschaft und den Planetenzunehmend
fundamental beeinflusst und daher gestaltet werden muss” (WBGU 2019: 1). Globale Arbeitsteilung
und weltweite Logistikketten ermdglichen rdumlich weit gestreute, just-in-time Produktionsprozesse.
Produktionsprozesse werden zunehmend automatisiert, konnen weltweit koordiniert und dezentral
gesteuert werden. Digitalisierung und Globalisierung relativieren so (scheinbar) zeitliche und raumli-
che Entfernungen, ein Prozess den David Harvey (1990 [2008]) ,Raum-Zeit-Kompression“ nennt
(S. 260ff), sie schaffen dabei aber auch neue Formen von Zentralitat und Peripherie, die eher durch
den ungleichen Zugang zu Netzwerken und Informationen als durch die unterschiedliche Verteilung
von Ressourcen gepragt sind (Castells 1996).

Digitalisierung als gesellschaftlicher Prozess meintalso , die technisch ermoglichte Transformation ge-
sellschaftlicher Zusammenhange, so etwa in Bezug auf Bildung, durch die Umstellung der Wirtschaft
auf eine Daten- und Wissensdkonomie, neue Kooperationsformenzwischen Mensch und Technik, Ver-
anderungen der Arbeitswelt, des Kommunikationsverhaltens, der staatlichen Governance und in der
Selbst- und Weltwahrnehmung von Menschen”(Grunewald 2019, S.123). Digitalisierungist bei vielen
Menschen auch mit Angsten und Unsicherheiten verbunden. Vorallem Themen wie Big Data und Da-
tensicherheit, Kiinstliche Intelligenz, staatliche Uberwachung oder Manipulation durch Social Media
I6sen Unbehagen bei Vielen aus, das nicht seltenin Widerstand gegeniiber Digitalisierungsprozessen
im Allgemeinen umschlagt. Im 21. Jahrhundertistdas Internet Lebensraum fiir die meisten Menschen
und wie alle Raume istauch derdigitale Raum durch ungleiche Machtbeziehungenzwischen Akteuren
gepragt, aber auch ein Raum der Emanzipation und politischen Teilhabe, in denen sich auch margina-
lisierte Gruppen eigene Raume aneignen kdnnen.

Die allgegenwartige Verfiigbarkeit von Informationen, Wissen und Innovationen eréffnen ganz neue
Moglichkeiten fiir die Losung vieler gesellschaftlicher Herausforderungen wie etwa den Umbau von
Stadten und Industrien, die Energiewende, digitale Verwaltung oder neue Mobilitatskonzepte (vgl.
Weith 2020). Wie Dettling (2017) betont, ,bedeutet ,Digitalisierung’ [...] nicht die Macht der Maschi-
nenund Algorithmen, sondern die Konzentration auf das, was nur Menschen leisten kdnnen: Koope-
ration und Kreativitat.” (S. 18) Damit ermdoglicht sie auch neue Formen gesellschaftlicher Teilhabe und

Emanzipation, aber auch Herrschaft und Einflussnahme.
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Digital Divide und Digital Inequality: Digitalisierung als Frage der Gerechtigkeit?

Bereits Mitte der 1990er Jahre, wenige Jahre nach der Geburt des Internet, beschéftigte sich die Un-
gleichheitsforschung mitden Implikationen dieses technologischen Umbruchs auf Fragen dersozialen
Gerechtigkeit. Mitden Moglichkeiten desWorld Wide Web war eineanfangliche Euphorieverbunden,
die im weltweiten freien Austausch von Wissen und Informationen zu relativ geringen Kosten die
Chance einer zunehmenden Gerechtigkeit in der Verteilung von Wissen, Ressourcen und Aufstiegs-
chancensah: Erste Studien zeigtenjedoch, dass einige Menschen eher das Internet nutzten als andere
—unddass zumeist diejenigen Gruppen mitbesseremInternetzugang die gleichen Gruppenwaren, die
ohnehin einen besseren Zugang zu Bildung, Einkommen und anderen Ressourcen hatten: Weile,
mannliche Stadtbewohner (Hoffman und Novak 1999; DiMaggio und Hargittai 2001). Die digitale Un-
gleichheitsforschung, die sich mitdem Thema Digital Divide oder ,,Digitale Kluft”befasst, betonte vor
allem denungleichen Zugang zu digitalen Infrastrukturen und digitalen Informations- und Wissensbe-
standen (Hargittai 2002; Hoffman & Novak 1998) als Ungleichheitsmerkmal, das sich auch raumlich auf
den verschiedensten Skalen —global, regional, lokal —ausdriickte. Zunehmend erweiterte sich dieses
Konzept zu einem Forschungsprogramm der Digital Inequality. Dabei werden weitere Faktoren der
ungleichen Teilhabechancen an derdigitalen Transformation beleuchtet, wie etwa den Einfluss sozia-
ler Merkmale wie Alter, Geschlecht, Ethnie, Bildung oder sozialer Status die zu fiihren (vgl. DiMaggio
et al.2004; Van Dijk 2005). Nebendem (1) Zugang zu digitaler Infrastruktur und digitalen Endgeraten
spielen in der Betrachtung digitaler Ungleichheit auch die Fragen nach (2) Kompetenzen (skills), (3)
sozialer Unterstitzung (social support) sowie (4) Autonomiein der Nutzung digitaler Technologien (au-
tonomy of use) eine wichtige Rolle (vgl. DiMaggio und Hargittai 2001).

(1) Gerade beim Zugang zu digitaler Infrastruktur und Technologie wird auf unterschiedlichensozialen,
politischen und planerischen Ebenen verhandelt. Gerade mit Blick auf den Zugang zu digitalen Infra-
strukturen, wir dies deutlich: Ein Gerechtigkeitsproblem ergibt sich etwa dann, wenn diese gesell-
schaftlich bedeutsamen Infrastrukturen rein privatwirtschaftlich geschaffen und betrieben werden, da
dadurch nicht Aspekte der gerechten Bereitstellung dieser Giiter, sondern das reine Kosten-Nutzen-
Kalkil des Marktes im Mittelpunkt der Entscheidungen stehen, ob ein Gebiet mit Internet versorgt
werdensoll odernicht. In derVergangenheit fiihrte dies dazu, dassvor allem (meist diinn besiedelte
landliche) Gebiete, in denen sich eine ErschlieBung fiir kommerzielle Internetanbieter nicht lohnte,
vondieserInfrastrukturausgeschlossen blieben. Das Problem der digitalen Ungleichheit kann man da-
heraus drei Perspektiven betrachten: (1) top-down, (2) bottom-up oder (3) intermediar. (1) Aus einer
top-down-Perspektive ist das Thema digitale (Un)Gerechtigkeit ein Problem des ungleichen Zugangs
zu gesellschaftlichen Ressourcen, der durch staatliches Handeln abgemildert werden muss. Aus dieser
Perspektive heraus wird entweder indirekt durch staatliche Foérderanreize fiir private Unternehmen
oderdirekt durch 6ffentliche Mittel diese Ungleichheit ausgeglichen. Auseiner Bottom-up Perspektive,
wirde die Starkung zivilgesellschaftlicher Initiativen diese Benachteiligung ausgleichen, z.B. durch Ini-
tiativen wie Freifunk?® oder ehrenamtliche (Funk)Blrgernetze. Zwischen diesen beiden P ositionen be-
wegtsich eine dritte, (3) intermediare Sichtweise, dielokale Institutionen starken willund Kooperation
ermoglichensoll und so vor allem auf die raumliche (soziale) Gerechtigkeit zielt. Regional betrachtet
benachteiligen knappefinanzielleund personelle Ressourcenin der 6ffentlichen Verwaltung vor allem
kleine Kommunen. Die digitale Region kann hier gerade landliche Gemeinden entlasten, wenn Res-
sourcen und Kompetenzen durch gemeinsam genutzte Infrastrukturen gebiindelt werden kénnen.

23 https://freifunk.net/
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Eine vernetzte Verwaltung dient hier der Forderung des interkommunalen Austauschs und regionaler
Kooperation, die auch mehr Transparenz und aktive Biirgerbeteiligung ermdoglichen.

(2) Digitalisierung erfordert von vielen Menschen den Erwerb neuer Kompetenzen, um an den Vortei-
len und Moglichkeiten einer zunehmend digitalisierten Lebens- und Arbeitswelt teilhaben und diese
gesellschaftliche Transformation aktiv mitgestalten zu konnen. Die Aneignung dieser Kompetenzen
muss allen Birgern gleichermalRen ermoglicht werden, unabhangig von demografischen Merkmalen
wie Alter, Geschlecht, Wohnort oder Herkunft. Es wandeln sich Arbeitsverhaltnisse und Berufsbilder,
werden flexibler, spezialisierter und wissensintensiver und bestehende Bildungsinstitutionen miissen
sich diesem Trend anpassen: den Fokus weniger auf die Vermittlung von Wissen setzen als auf den
kompetenten Umgang mit neuen Informationen der die Grundlage fiirlebenslanges Lerneniist. In Ihrer
bildungswissenschaftlichen Studie untersucht Kahnwald (2009) Nutzungspraktik en zwischen Informa-
tion und Partizipation im Kontext des informellen Lernens in virtuellen Gemeinschaften. Dies wurde
bereits deutlich zeitiger in Bezug auf die Moglichkeit der Teilhabe von peripheren Raumenan Wissens-
und Forschungsprozessen, aberauch der GrundversorgunginLandwirtschaft und Medizin thematisiert
und modelhaft gestaltet (vgl. Kahnwald et al. 2008). Schulz et al. (2020) schlieBlich untersuchen die
territoriale Entgrenzungim Zusammenhang mit den Méglichkeiten einer egalitdren (gerechten) Betei-
ligungim Hinblick auf den HE (Higher Education) Sektor. K6hler (2018) fiihrt dies weiteraus, indem er
die Dimensionder Offenheitim Hinblick auf eine institutionelle Verortung erganzt: ,,Mit dem Aufkom-
men neuartiger offener Formate, wie beispielsweise MOOC?* und OER?. ergeben sich unerwartete
Moglichkeiten auf dem Wege einervirtuellen Mobilitat die Lernobjekte anderer (Bildungs-)Institutio-
nen bzw. anderer Personen zu nutzen. Beiden Konzeptengemeinist das Merkmal der Offenheit, wobei
dies bei OER prinzipiellauch ohne Digitalisierung denkbar ware, ein MOOC jedoch online bereitgestellt
und genutzt werden muss. Insofern ist die permanente Online-Basiertheit konstituierend fiir dieses
Format. In beiden Fallen handelt es sich um didaktische Formate, d.h. bildungsbezoge ne Konfiguratio-
nen. Wahrend MOOCs abereherimBereiche derakademischen und Weiterbildung Verbreitung finden
(wobeidie sehrgroBen Erwartungen, diein diese gesetzt wurden, zumindest in Deutschland nicht ein-
geldstwerden konnten),istdie Zielgruppe der OER starker auch im schulischenBereich zu suchen, wie
ein entsprechendes Positionspapier der KMK (2015) zeigt. Was passiert? Bildungsmaterialien (Lem-
oder Wissensobjekte) und Bildungsinstitutionen 6ffnen sich fiir jede Person, die daran Inte resse hat,
ohne dass diese zuvor Zugangsvoraussetzungen nachweisen oder eine Zulassung erhalten muss. Dies
isteine fundamentale Abkehrvon bisheriger Bildungspraxis und stellt institutionelle Zugehorigkeit und
Begrenzungin Frage.Im Vordergrund steht das Interesse an einem Themabzw. einem Objekt —inso-
fernist dies in gewisser Weise mit einer frei zuganglichen Bibliothek vergleichbar, jedoch ohne dass
eine organisationale Bindung (Mitgliedschaft, Einschreibung) eingegangen werden muss.

(3) Soziale Unterstitzung: Gerade im Kontext der digitalen Ungleichheit ist die die Anerkennung von
spezifischen Bediirfnissen unterschiedlicher Gemeinschaften in Bezug auf Digitalisierung notwendig.
Dass Gerechtigkeitim Kontextvon Digitalisierung nicht gleichzusetzen ist miteiner, Gleichschaltung”

24 Massive Open Online Courses (MOOCs) sind eindigitales Bildungsformat, durch das Hochschulen digitale Kurse fiir eine groRe Anzahl
Teilnehmer weltweit online bereitstellen. Beispiele fiir groBe Onlineplattformen, die MOOCs anbieten sind etwa Coursera
(https://www.coursera.org/) oder (https://www.edx.org/), welche auch Kurse anweltweiten Spitzenuniversitaten wie Harvard, Stanford o-
der dem MIT anbieten.
25 Die UNESCO hat sich mit der Moglichkeit, OER als neues Kernelement vielfaltiger Bildungsbemiihungen zu nutzen, engagiert auseinander-
gesetzt, wie die Definition zeigt:
Open Educational Resources (OER) are learning, teaching and research materials in any format and medium thatreside inthe pu blic domain
orare under copyrightthat have been released underan openlicense, that permit no-cost access, re-use, re-purpose, adaptationand re-
distribution by others.” (Quelle: https://www.unesco.org/en/communication-information/open-solutions/open-educational-resources, Zu-
griff: 24.05.2022)
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wird deutlich an der wissensbezogenen Beteiligunglandlicher Raume mitihrer haufig eher dlteren und
eher weniger digital affinen Klientel. So wird in aktuellen Studien in Sachsen zu Anhaltspunkten fir
Kommunen, diessich mit gesellschaftlicher Teilhabe von Alterenbefassen, untersucht und herausgear-
beitet, ob und wie dltere Menschen bei der Bedienung digitaler Medien unterstiitzt werden (vgl.
Barczik, 2019; Barczik & Kohler 2019). Bildungsrdume jenseits der klassischen Bildungsin stitutionen
bieten dabei Moglichkeiten, Kompetenzen aufzubauen und zu verbreiten. Mohamed & Koéhler (2014)
fokussieren auf Web2.0-based learning und entwickeln ein padagogisches Modell partizipativer Me-
dieninder E-Forschung. Indiesem Artikel bieten die Autoren zunachst eine neue Perspektivefiir den
Einsatzvon Technologie fiir Forschung und Wissensaustausch, um die Lern -/ Forschungsproduktivitat
durch den Einsatz solcher Technologien zu verbessern, basierend auf einer Literaturibersicht Giber die
Verwendung von Web 2.0-Technologien in der Forschung und Training. Damit ist ein Zugang gelegt,
der sich lber gerechtigkeitsbezogene Merkmale von Partizipation auf einem umfangreichen For-
schungsstand zu virtuellen Gemeinschaften basiert.

(4) Selbstbestimmtheit oder Autonomie beider Nutzung digitaler Medien ist eine wichtige Dimension
digitaler Gerechtigkeit: Hoffmann et al. (2019) betonen daher die Bedeutung der digitalen Miindigkeit
als Emanzipationsbewegung der Zivilgesellschaft im Netz. Digitale Miindigkeit beschreibt eine Reihe
von Kompetenzen oder literacies, die sowohl individuelle Fahigkeiten als Voraussetzung einer souve-
ranen Internetnutzung umfassen, aberauch normative Anforderungen an Internetnutzende als aktiv-
gestaltende Bestandteile digitaler Raume stellen, also ein Verantwortungsbewusstsein im Einsatz des
Internets fur kollektive und Zwecke und politische Partizipation (S. 88f.). Mit Blick auf unterschiedliche
Partizipationsarten und -grade wird die Entwicklung im Zusammenhang mit Web 2.0 und Social Soft-
ware umrissen, damit der Digitalisierung neuartige mediale Formen von Kommunikation, Kooperation
und eben auch Teilhabe méglich werden —zudem mit diesen Begriffen technischen und sozialen Ent-
wicklungenbeschrieben sind, welche deutliche Auswirkungen aufdie Wahrnehmung und Nutzung (vir-
tueller) Gemeinschaften haben.

Aktuelle Debatten und Abgrenzungen / Uberschneidungen
Digitale Transformation zwischen Stadt und Land: Mehr Gerechtigkeit durch Digitalisierung?

Aus einerraumsoziologischen Perspektive stellt sich die Frage, inwiefern sich durch die digitale Trans-
formation auch in rdumlichen Formen der Ungleichheit wandeln. Die Lebens-, Entwicklungs- und Teil-
habechancen, die sichdurch die fortschreitende Digitalisierung eréffnen, sind in Deutschland raumlich
stark ungleich verteilt. Gerade mitBlick auf [andliche und periphere Rdume kann durch die Digitalisie-
rung die gerechte Umverteilung von gesellschaftlichen Gltern durchaus beférdert werden, wenn
dadurch derZugang zu Ressourcen der Daseinsvorsorge von rdumlicher Nahe zu ihnen entkoppelt wer-
den kann. So fiihrt der ungleiche Zugang und schleppende Ausbau dieser Infrastrukturen auch dazy,
dass ganze Regioneninsgesamt langfristig Entwicklungsnachteile als Wohn-, Arbeits- oder Wirtschafts-
raume erleben.

So erklarte die Bundesregierung 2019 in ihrem Bericht Unser Plan fiir Deutschland: Gleichwertige Le-
bensverhdltnisse iiberall:

,Digitale Netze gehoren heute ebenso zur Daseinsvorsorge wie Energie - und Wasserversor-
gung und sind letztendlich auch — wie es der Bundesprasident formulierte — ,Dableibe-Vor-
sorge‘in landlichen Regionen. Der Ausbau der digitalen Infrastrukturen kann insbesondere in
landlichenRaumen dazu beitragen, den Zentralisierungsbewegungen in Richtung der Ballungs-
raume, die haufig mit hohen Kosten sowie Belastungen fiir Infrastrukturen, Gesellschaft und
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Umwelteinhergehen, entgegenzuwirken und eine Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnissein
ganz Deutschland zu erreichen” (BMI, BMELV, BMFSFJ 2019: 14).

Dies unterstreicht auch nochmals der Koalitionsvertrag von 2021, Dieser betont den ,digitalen Auf-
bruch” (SPD/Gruene/FDP 2021: 15) und unterstreicht nochmals die konzertierten (und notwendigen)
Bemiihungen zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse (SPD/Gruene/FDP 2021: 127).

Die Frage nach der Gerechtigkeitim Zusammenhang mit derdigitalen Transformation kann man also
mit den Worten des Science-Fiction Autors William Gibson so zusammenfassen:, The future is already
here — it's just not very evenly distributed” —,Die Zukunft ist bereits hier —sie ist nur nicht gleich
verteilt”.

Im Vergleich miturbanen Zentren sind landliche Gemeindeninverschiedenen Bereichen der Daseins-
vorsorge wie Mobilitat, Kultur, Bildung, Gesundheit und Pflege sowie Nahversorgungsangeboten oft
strukturell benachteiligt.In der digitalen Region kdnnenvernetzte Kommunen und neue Technologien
diese Ungleichheitenabbauen, indemz.B. durch digitale Mobilitdtskonzepte, Telemedizin oder digitale
Bildungsangebote neue Losungen fiir bestehende Nachteile bieten. Digitalisierung kann auch bei der
Unterstltzung ehrenamtlicher (Mit-)Arbeit in der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, die gerade in landli-
chen Gemeinden oft Basis fir die kommunale Selbstverwaltung ist, helfen. Durch Birger*in-
nen(mit)verwaltung werden 6ffentliche Giter und Dienste durch Blirger*innen mitgestaltet und mit-
getragen. Sie kdnnen beispielsweise in der Informationsbeschaffung, z.B. als Mangelmelder, mitwir-
ken, kénnen Biirgerberatung anbieten und Amterbeiz.B. Antragsvorpriffungenentlastenoder bei der
Betreuungvon 6ffentlichen Infrastrukturen einbezogen werden und so z.B. Biirgerbusse oder Pflege-
transporte organisieren.

Die Digitalisierung kann dabei gerade landliche Raumeals Orte der Innovationstarken und Experimen-
tierfeld fir Neuentwicklungen wie E-Government, E-Learning, Smart Technologies oder auch Open
Data in Verwaltung, Naturschutz und Raumplanungsein. Der Zugang zu hochwertiger, flachendecken-
der Infrastrukturist dabei Voraussetzung, vorallem der Ausbau von Breitbandinternet und schnellen
Mobilfunknetzen (LTE, 5G) in bisher unterversorgten Regionen. Neben solchen Infrastrukturen, die
denindividuellen oderbehdérdlichen Zugang zu Internetdiensten ermdoglichen, sind in diesem Zusam-
menhangauch jene Infrastrukturen von Bedeutung, die flir die gesamtgesellschaftliche Energiewende
und den Ausbau der Netze flrerneuerbarer Energien notwendig sind, denn auch diese sind stark auf
den Einsatz von Sensorik und smarter Steuerung angewiesen. Somit profitieren von gezielter staatli-
cher Férderung digitaler Infrastrukturen nicht nur unmittelbar Gemeinden im landlichen Raum, son-
dernebensodie umliegende Region und die Gesellschaftinsgesamt (vgl. Kaczorowski & Swarat 2018).

Was ist wichtig fiir das Projekt?

Die Lebens-, Entwicklungs- und Teilhabechancen, die sich durch die fortschreitende Digitalisierung er-
o6ffnen, sind z.B. auchin Westmecklenburg raumlichstark ungleich verteilt. Die Trennung vollzieht sich
noch immervorallem zwischen Stadten und landlichen Gemeinden, was ein zunehmendes Auseinan-
derdriften der Lebenswirklichkeit von Menschen in prosperierenden Stadten und sogenannten ,,struk-
turschwachen” Regionen zur Folge hat (vgl. Kiesel 2018) und so das problematische Ziel der ,Gleich-
wertigkeitder Lebensverhaltnisse” (GG Art. 72(2)) vor groRe Herausforderungenstellt. Um dieses Aus-
einanderdriften der Lebenswirklichkeiten zwischen Stadt und Land umzukehren, miissen mindestens
digitale Infrastrukturen tberall zur Verfliigung stehen. Zudem kénnen digitale Innovationen auch be-
reits bestehende Benachteiligungen peripherer Raume abmildern. Digitalisierungsstrategien missen
sich an den raumlich-spezifischen Gegebenheiten bestimmter Gemeinden und Regionen orientieren
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und lokale Akteurein Entscheidungeneinbinden,um zur nachhaltigen Verbesserungvon Entwicklungs-
und Lebenschancen vor Ort beizutragen. Die digitale Region erhoht die Sichtbarkeit |andlicher Gemein-
denund starkt die gemeinsame Standortpolitik. Voraussetzung fiir das Gelingen dieserregionalen In-
tegrationsind langfristige Stadt-Land-Partnerschaften und eine auf Dauerangelegte interkommunale
Kooperation und die gemeinsame Entwicklungvon regionalen (digitalen) Strategien, die gesellschaft-
lichen und technologische Innovationen in lokale Zusammenhange Gibersetzen. Dazu bedarf es eines
gemeinsamen Handlungs- und Organisationsrahmens innerhalb der Region. Wenn Digitalisierungvon
verschiedensten Akteuren getragen und mitgestaltet wird, ist sie kein Selbstzweck, sondern stellt ein
Mittel zur Erreichung konkreter Ziele und Lebensentwiirfe dar. Politisch begleitet und gesellschaftlich
getragen kann Digitalisierung neue Chancen er6ffnen, bestehende Ungleichheiten zwischen Stadt,
Umland und landlichen Gemeinden zu entschéarfen oder sogar zu beseitigen.
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4. Erste Zusammenschau

Die vorhergehenden Ausfiihrungen zeigen, dassin allen thematischen Bereichen (Geographie, Raum-
planung etc.) die in der Politischen Philosophie genutzten grundlegenden Differenzierungen der Ver-
fahrensgerechtigkeit, teilweiseauch erweitert als institutionelle Gerechtigkeit, sowie derVerteilungs-
gerechtigkeit herangezogen werden (vgl. Kapitel 1 und 2).

Zudemist zu beobachten, dass auch die neueren Diskussionslinien der politischen Philosophie in den
raumbezogenen Diskussionen Schritt fiir Schritt Berlicksichtigung finden. Dies gilt zum einen flr die in
den letzten Jahren durch die Arbeiten von Fraser (1997) und Sen (2002) gegebenen neuen Anstdsse
zur starkeren Berlicksichtigung lokaler wie regionaler Fahigkeiten und deren Ermoglichungen. In die-
sem Zusammenhang kann auch auf die starkere Betonung der Beteiligungs-und Anerkennungsgerech-
tigkeitverwiesenwerden. Zum anderen riickt die Diskussion um eine nachhaltige Entwicklung seit den
1990er Jahren die Dimension der intergenerationellen Gerechtigkeit starker in de n Mittelpunkt. Dies
spiegeltsich auch in den aktuellen politischen Diskussionen wider (z.B. Bayerischer Landtag 2018; Kom-
mission Gleichwertigkeit 2019; Miosga2020).

Obwohl im historischen Diskurs prominent vertreten (z.B. bei D. Hume), findet hingegen die Tausch-
gerechtigkeit bislang nur eine geringe Beachtung. Gerade im Stadt-Land-Kontext kann sie jedoch eine
wichtige Perspektive darstellen (Hoffe 2021). Sie —im Kontext der anderen Dimensionen —starker in
die Diskussionen einzubringen, soll ein Teil des ReGerecht-Projektes sein.

Die verschiedenen Diskussionslinien gehen mehrfach ineinander iber lassen sich nicht klar voneinan-
der trennen. Versuche einer Klassifizierung von Sichtweisen oder ,Schulen”, wie z.B. bei

Dadashpoor/Alvandipour (2020), sind fiir einen Uberblick sicherlich hilfreich, erscheinen jedoch fiir die
weiterfiihrende Diskussion nur begrenzt geeignet.

Eine eindeutige Zuordnung von Gerechtigkeitsaspekten aufeinenspezifischen Raumausschnitt (lokale,
regional etc.) lasst sich ebenso wenig erkennen wie ein spezifischesRaumverstandnis. Containerraum-
konzepte stehen neben Sichtweisen des Raumes als soziales Konstrukt mit Akteuren, Sichtweisen, In-
teraktionsbeziehungen etc. Durch zunehmende Digitalisierungsprozesse sowiedie Virtualisierung und
Hybridisierung von Rdumen wird dies zunehmend komplexer und Raumabgrenzungen fiir die Ermitt-
lung von Trade Offs oder von Ausgleichsl6sungen zusehens schwieriger.

Vielfach dominieren, selbst im raumplanerischen Kontext, theoretische bzw. abstrakt-konzeptionelle
Arbeiten. Die regionale und lokale Operationalisierungen von MaR3stdben fiir die Umsetzungim Sinne
von konkreten Ziel-oder Prozesskriterien und messbaren Indikatoren stellt offenbar eine groRRe Her-
ausforderung dar. Deutlich wird dies bereits durch die geringe Anzahl bestehender Indikatorensets
(Ausnahmensind z.B. Koppers etal. 2018). Als eine Ursache kann hier gelten, dass grundsatzliche ge-
sellschaftliche Konsensvorstellungen hierbei fehlen. Dies gilt z.B. fiir die gerechte Verteilung von Land.
Welche Mengen und Zugangsrechte hier allgemein gelten sollen, ist unklar (vgl. auch Tietz et al. 2021).
Teilweise fehlen hierzu auch grundlegenden Informationen zu bestehenden Strukturen (z.B. zur Ver-
fugunglberLland). Ebensoist inder Praxis derrdumlichen Planung und Entwicklung die Kenntnisvon
Raumstrukturen, z.B. durch Verflechtungsmodelle als Grundlage fiir die Erfassung von Leistungserbrin-
gungen odervon Ausgleichsnotwendigkeiten, nicht gegeben. Ebenso herausfordernd erscheint die De-
finition von Moglichkeitsraumen (Chancengerechtigkeit). Einzelne Autoren betonnen hier den regio-
nalen Bezug (Miosga 2021). Offen bleibt, fir welche Akteure dies dann speziell gilt (siehe .2.1bei Rawls
und Hoffe).
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Als grundlegendes Defizit der Auseinandersetzung zu raumbezogener Gerechtigkeit ist trotz langan-
haltender Gerechtigkeitsdiskurse das nahezu Fehlen einer empirischen Gerechtigkeitsforschung im
Sinne einerumfassenden Erfassung und raumbezogenen Analyse von Normen und Wertvorstellungen
zunennen. Einsolcher Ansatzwiirde es ermdglichen, insbesondere die unterschiedlichen Perspektiven
der verschiedenen Akteursgruppen adaquat einzubeziehen und auch raum- und kontextspezifische
Sichtweisen systematisch zu reflektieren.?® Hier besteht konkreter Handlungsbedarf, insbesondere
auch, um die verschiedenen Fallstudien in einen Gesamtkontext einbetten zu kénnen. Orientierung
kénnen andere Wissenschaftsbereiche wie z.B. die Medizin liefern (Musschenga 2009).

Fir den konkreten Umgang mit Fragen der raumlichen Gerechtigkeitim ReGerecht-Projekt wurde auf
die bislang skizzierten Ansatze und Ausfiihrungen zuriickgegriffen. Sie werden im Folgenden darge-
stellt. Dabeigilt es zu bedenken, dassdie Arbeitsweise, einem transdisziplinaren Projektdesign folgend,
nicht wissenschaftsgetrieben-deduktiverfolgten, sondern von vielféltigen Riickkopplungsschleifen ge-
pragt waren und sind.

26 Eine der wenigen Ausnahme stellenBrand (2015) und Loft et al. (2020) dar. Sie zeigen zugleich die Universalitdt von Gerechtig keitsvor-

stellungen.
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5. Zur Nutzung raumbezogener Gerechtigkeitsansatze im ReGerecht-
Projekt

Im Rahmen des ReGerecht-Projektes spielen Fragen der raumbezogenen Gerechtigkeit sowohl aus
analytischer als auch aus politik- und planungsbezogener Perspektive eine wichtige Rolle. Im Mittel-
punktstehthierbeidie Gestaltung von Stadt-Landverflechtungen, im Projekt bezogenauf die dreiTeil-
raume Stadt, Umland und landlich geprdagten Rdumen, beginnend mit dem Fallbeispiel Schwerin.

Im Projekt wurden mehrere Themenfelderidentifiziert, fiir die,aufbauend auf der modellhaften Erfas-
sung von Stadt-Land-Verflechtungen (Doernberg / Weith 2021), hier adressiert werden sollen.

Diessind:

= Wohnbaulandentwicklung

= Kompensationsflachen

= Bildung

*  Flichen fir Okosystemleistungen
= Digitalisierung

= Energie

Hierbei werden auch aktuelle wie zukiinftige Governanceoptionen mitin den Blickgenommen (siehe
unten).

In der Projektauftaktveranstaltung sowie im darauffolgenden Workshop in 2018 wurden von Seiten
der Projektbeteiligten die ausihrer Sicht fiir das Projekt bedeutende Gerechtigkeitsaspekte benannt.
Deutlich wurde eine Differenzierung zwischen den beteiligten Wissenschaftlerinne und Wissenschaft-
lern und den involvierten Praxispartnern.

Von Seiten der Praxispartner wurden benannt (vgl. Protokoll Auftaktworkshop, Protokoll WS 2)%7:

= die Frage der Gewahrleistung gleichwertiger Lebensverhaltnisse bleibt derzeit offen und kénnte
zukinftig besser liber ,,Gerechtigkeit” kontextualisiert werden

= beobachtetwird, dass mit Blick auf den Stadt-Umland-Raum (SUR) im Umland die ,Privilegierten”
wohnen, wahrend 6konomisch und sozial abgehangte Menschen eher in der Stadt wohnen. Dies
gilt auch (mit Blick auf andere Regionen) im deutsch-polnischen Grenzraum.

= es hatsich eine ungerechte Nutzen-Lastenverteilung etabliert:

o gutsituierteSchwerinerzieheninsUmland und zahlen dort Steuern, die Stadt muss aber Infra-
strukturen (6ffentliche Verkehrsmittel, kulturelle Einrichtungen) zur Verfligung stellen, dievon
allen genutzt werden; dies sei ungerecht aus Perspektive der Stadt.

o esentstehen Umweltbelastungen durch Einpendler; Schwerin weist taglich 25.000 Einpendler
auf, nahezu ausschlielich mit PKWs.

o dieBevodlkerunginlandlichen Regionen mussimZuge der Energiewende Beeintrachtigungen
durch Energieinfrastrukturen ertragen (Windnergieanlagen Photovoltaik, Biogas), aber der
Nutzen liegt groRtenteilsin der Stadt bzw. auch inganz anderen Regionen; dies sei ungerecht
aus Perspektive des Umlands.

= esexistieren Giberregionale Ungerechtigkeiten (siehe Energiewende), die nicht auf der Ebene der
Region gel6st werden kdnnen.

"

27 Antwort der Beteiligten inden Veranstaltungen auf die Frage: ,, Was verstehen sie unter einer gerechten raumlichen Entwicklung” (allge-
mein und/oder mit Blick auf die Region Schwerin)?
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das Landesentwicklungsprogramm 2016 hat sich dem Gerechtigkeitsthema angenommen. Im Pla-
nungskontext wurde lange vorrangig liber Schrumpfung gesprochen und entsprechend infrastruk-
turell zentralisiert, zum Teil so weit zentralisiert, dass auch einige zentralen Orte auf derKippe ste-
hen. Hierstelltsichdie Frage des weiterenVorgehens, denn z.B. im Bundesland Bayern wird bereits
dezentralisiert, um in landlichen Raumen Entwicklungsalternativen zu bieten.

Uberkommunale Neugliederung und liber die finanziellen Auswirkungen miisste neu nachgedacht
werden. Die einst in MV etablierte Stadt-Umland-Umlage wurde gerichtlich gekippt.

Aus Sichtder Blirgermeisterin nicht-zentralen Orten werden diese durch raumordnerischeVorga-
ben stark eingeschrankt. Sie haben wenig Mittel, kdnnen sich nicht frei entwickeln und ihre Vor-
stellungen verwirklichen, kénnen nur verwalten und kaum gestalten.

Umlandgemeinden erhalten Gelder fir den strukturschwachen Landlichen Raum (LEADER, per
GieRkannenprinzip fiirganz MV), sind aber aus Sicht einiger Beteiligter nicht strukturschwach (An-
merkung: im Vergleich zu anderen Bundeslandern ist ganz MV strukturschwach).
Zusammenfassend lasst sich somit konstatieren, dass sich die Praxisbeteiligten im ReGerecht-Pro-
jekt vorrangig flr die Relevanz von raumbezogener Gerechtigkeit im Stadt- Umland —Land — Ent-
wicklungskontext interessieren. Dabei duRern sich Vertreter aus unterschiedlichen Teilrdaumen
(Stadt, Umland, Land) stark indikatorenbezogen mit jeweils spezifischer Begriindungen, weshalb
speziellsiebzw.ihre Kommune/ihrTeilraumsich als ungerecht behandelt fihlen.Benannt werden
spezifische Verteilungen und Belastungen wie Stddte miissen kostenintensiv Infrastruktur fiir Um-
land bereitstellen, Umlandgemeinden sind schlecht an den OPNV angebunden oder das Land wird
(am Wochenende) durch Stédter,, iiberschwemmt”und vermiillt. Ebenso zum Tragen kommen Fak-
toren der Entwicklungsfahigkeit wie Umlandgemeinden ziehen der Stadt die Einwohner ab oder
Umlandkommunen wird die Eigenentwicklung verwehrt. Besonders deutlich wurde dies auch an
Fragen der Wohnbaulandentwicklung (siehe auch unten) im Rahmen der Diskussion um das Won-
baulandkonzept fiir den Stadt-Umland-Raum Schwerin. Eine positive gegenseitige Wertschatzung
isteherdie Ausnahme (wie z.B. im Leitbild der Metropolregion Berlin-Brandenburg), wenngleich im
LEP MV 2016 an mehreren Stellen (z.B. 2.10. 3.3.3. LEP MV) die Notwendigkeit von Abstimmung
und Kooperation betont wird.

Durch die wissenschaftlich Beteiligtenwerden, vorrangig konzeptionellund instrumentell gedacht, an-
dere Aspekte als bedeutsam angesehen. Als Aspekte von besonderer Relevanz werden benannt (vgl.
Protokoll Auftaktworkshop, Protokoll WS 2):

Bedeutsame Kategorien sind , Ausgleichende Gerechtigkeit”, ,Lastenausgleich”, , Infrastrukturge-
rechtigkeit”, ,Energiegerechtigkeit” und ,Tauschgerechtigkeit”

Koénnen die aktuellen rechtlichen Regelungen zum Zugang zu Grund und Boden als gerecht be-
zeichnet werden? Kann das Offentliche Vorkaufsrecht bei Grundstiicken mit dem Argument des
Gemeinwohls begriindet werden?

Misste nichtauch das aktuelle Finanz(-ausgleichssystem) als auch das Steuerrecht unter Gerech-
tigkeitsaspekten analysiert werden? Wenn ja, ist dies im Projekt leistbar?

Wenngleich derzeit materielle Aspekte der Gewahrleistung von Gleichwertigkeit im Mittelpunkt
vieler fachlicher Diskussionen stehen distributive Gerechtigkeit), sollte insbesondere im Kontext
derDigitalisierungdie Frage derErtlichtigung und Ermdéglichung von Akteuren im Mittelpunkt ste-
hen. Inwieweit hiertrotz groRer Bemiihungenin MV ein ,abgehangt sein”(braindrain) vermieden
werden kann, bleibt offen.

Die wissenschaftlichen Partner sehendie Notwendigkeitim Diskurs entlang grundlegender Kategorien
und betonen zugleich die Notwendigkeit des Wissenschaft-Praxis-Austausches.
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Fiir das ReGerecht-Projekt haben sich auf dieser Grundlage zwei Diskussionslinien herausgebildet. Zum
einen werden, aufbauend auf den bestehenden wissenschaftlichen Diskursen und Ergebnissen, kon-
krete Anforderungenfiireine regionale rdaumliche Gerechtigkeit diskutiert. Dazu dient dieses Diskussi-
onspapier, zugleichwurde auch erste Uberlegungenauf Tagungen (ISOCARP-Kongress 2019 und 2021,
GLP OSM 2019, ARL-Kongress 2020, URP-Kongress 2020 sowie Stadt-Land-plus Workshop 2021) vor-
gestelltund zumTeil publiziert (Weith2020a). Ein zentrales Produktist das Kernkriteriensets fiir Rédum-
liche Gerechtigkeit, das auch im Modellhaften 10-Punkte-Plan zur gerechten L6sung von Stadt-Land-
Konflikten in der Region Schwerin mit Ansatzpunkten zur Umsetzung in Stadt- und Raumplanung sowie
Regionalpolitik benannt ist.

Zum anderen werden, auf die benannten Publikationen aufbauend und verknipft mit den aktuellen
raumlichen Planungsaktivitaten in der Region, konkrete Fragen bei der Zielformulierung und Imple-
mentation formuliert und diskutiert. Als wichtigste bisherige Aktivitat ist eine Liste von Fragen zur
,Raumliche Gerechtigkeitim SUR-Konzept Region Schwerin“ entwickelt worden, die derzeitin den Ent-
wicklungsprozess des Konzeptes integriert wird.

Beide Produkte werdenim Folgenden als Grundlage und Anregung fiir die weitere Arbeit dargestellt.
Kernkriterien-Set fiir ein Konzept, Regionale réiumliche Gerechtigkeit”

Das Kernkriterienset verknlpft die o.g. inhaltlichen Diskussionen im Projekt mit den grundlegenden
wissenschaftlichen Diskursen um raumbezogene Gerechtigkeit als erstesZwischenergebnisfiir den Ab-
bruchmeilensteinberichtim Frithjahr2021. Wichtiger Ausgangspunkt fir die inhaltliche Arbeit bildete
2019 die projektinternegemeinsame Erarbeitung von zentralen Thesen zur regionalen raumlichen Ge-
rechtigkeit flir eine eigene Session auf dem Open Science Meeting des Global Land Programmes in
Bern 2019: (Thesen zur GLP-Session 2019). Regionale raumliche Gerechtigkeit wird im ReGerecht-Pro-
jektdemnach, konzeptionell gedacht und grundlegend fiir ein Kernkriterienset, wie folgt verstanden:

Regionale rdaumliche Gerechtigkeit ...

= .. umfasst dkonomische, sozio-kulturelle und 6kologische Handlungsfelder,
= . reflektiertterritoriale und funktionale Verflechtungsbeziehungen (Wirkungen) im urban-ruralen
Kontext,

... beinhaltet explizit (sub-)regionale und intertemporale Perspektiven unter Einbeziehunginterre-
gionaler Verflechtungen,

... diskutiertdie Verflgbarkeit und Zuganglichkeit von Ressourcenund Eigentumsstrukturen, Wer-
ten, Normen und institutionellen Settings,

... fhrtzu einem integrativen Ausgleich zwischen distributiver, institutioneller und kommutativer
Gerechtigkeit (Tauschgerechtigkeit).

Die letzte These betont die Bertlicksichtigung der aus der politischen Philosophie bekannte ndrei Haupt-
dimensionenvon Gerechtigkeit: Institutionelle Gerechtigkeit, Verteilungsgerechtigkeit und Tauschge-
rechtigkeit (Hoffe 1989).

Zur institutionellen Gerechtigkeit gehortinsbesondere die Notwendigkeit gerechter Abwagungs - und
Abstimmungsmechanismen (Koordination, Kooperation, Kompensation). Diese stehen in engem Zu-
sammenhang mit den Zielen der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse, die hier auf die regionale
Ebene bezogen werden. Diese sollten, so die Projektiiberlegungen, zukiinftig verstarkt durch die Defi-
nition von regionalen Mindeststandards abgesichert werden. Zu erweitern waren die drei Dimensio-
nen durch die explizite Beachtung von ,,Anerkennungsgerechtigkeit”, d.h. der Notwendigkeit, insbe-
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sondere zu Beginn von Entscheidungsverfahren unterschiedliche Positionenals gleichberechtigt anzu-
sehen. Zudem kann durch eine Neuinterpretation des Begriffes der Tauschgerechtigkeit die Gewahr-
leistung regionaler Ausgleichlosungen erleichtert werden. Dies gilt dann, wenn von Beginn an allen
Kommunen die gleichen Entwicklungsoptionen zugestanden werden und die Verhinderung der Nut-
zungsmoglichkeit dieser dann kompensiert werden muss (z.B.: Was erhélt eine Kommune fiir einen
Verzicht auf Wohnbaulandentwicklung?).

Den aktuellen Arbeitsstand widerspiegelnd, lassen sich in Zusammenfiihrung der o.g. Perspektiven
zum aktuellen Zeitpunkt als zentrale Kernkriterien benennen:

Regionale Gerechtigkeit braucht...

(1) ... Grundlagen. Notwendig sind die Erfassung regionaler Verflechtungsbeziehungen sowie Kon-
flikte jenseits administrativer Grenzen.

(2) ... zentrale Themen: Der Austausch tGiber gerechte Lésungen mussin den regional evidenten The-
menfeldern (Wohnen, Kompensationsflachen, Energie ...) gefiihrt werden. Nur konkrete Diskussi-
onen vor Ort ermoéglichen nachvollziehbare und dauerhaft-tragfahige Loésungen.

(3) ...Bewertungsmalstibe fir anzustrebende rdumliche Mindeststandards, um eine angemessene
Ausgangssituation flr Entwicklungen zu erhalten.

(4) ... den Wechsel von differenzierten Entwicklungsoptionen (fiir Wohnen, flir Gewerbe etc.) und
dem Ausgleich bei ,Nichtberticksichtigung” bei der Akzeptanz von Vielfalt.

(5) ... die Beachtung mittelfristiger Zeithorizonte zur angemessenen Gestaltung von Losungen.

(6) ... effektive Organisationsformen und Integrationsprozesse. Insbesondere miissen Losungen jen-
seits kleinteiliger administrativer Grenzen gefunden werden.

(7) ... die regelméaRige Kontrolle der Wirksamkeit von Entwicklung und Ausgleich. Im Rahmen der
Uberpriifungvon Pldnen und Programmenkann hierzuein zentraler Verfahrensbaustein etabliert
werden.

Die Kernkriterien dienen als Grundlage fiir die Erarbeitung regionaler Entwicklungskonzepte. Dort kon-
nendann auch konkrete Indikatorensets (Input, Prozess, Output/Outcome / Impact) entwickelt wer-
den. Dies kann zukiinftigauch in den Transferregionen umgesetzt werden. Die Herausforderungenfir
die Umsetzunglassen sich durch folgende Fragen skizzieren: Was kann auf interkommunaler bzw. re-
gionaler Ebene tGberhaupt implementiert werden? An welcher Stelle sollten die gerechtigkeitsorien-
tierten Veranderungen ansetzen? Als ein erster Schritt wurden dazu Fragen fir das Stadt-Umland-
Raum — Konzept (SUR) der Stadt Schwerin entwickelt.

Réumliche Gerechtigkeitim SUR-Konzept Region Schwerin

Das SUR-Konzept Schwerin stellt einen informellen Entwicklungsansatz flir die Region dar, der auf der
Grundlage landesplanerischer Vorgaben (LEP) die rdumliche Zusammenarbeit von Gebietskorperschaf-
ten konkretisiert. Es befindet sich derzeit im Aufstellungsprozess.

Im konkreten stadtregionalen Anwendungszusammenhang stellt die handlungsbezogene Nutzung all-
gemeiner Gerechtigkeitsdimensionen (v.a. Verteilungsgerechtigkeit, Tauschgerechtigkeit und institu-
tionelle Gerechtigkeit) eine groRe Herausforderung dar. Fiir die Region existiert bislang kein Set an
(legitimierten) Gerechtigkeitszielen oder -indikatoren. Aus Sicht der Projektbearbeiter ist es deshalb
notwendig, einen Prozess einzuleiten, in dem Fragen der gerechten Stadt-Umland —Land — Entwick-
lungvon allen Beteiligten diskutiert und entwickelt werden kénnen (prozessbasierter Ansatz). Ob dies
im Ergebnis dann zu einer gerechten Entwicklung fihrt, bleibt zunachst offen.
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Als Ausgangspunkt fir die Diskussion und die damit einhergehende Operationalisierung werden liber-
greifende Fragen skizziert,dieim Rahmendes SUR-Dialoges zukiinftig von den Beteiligten beantwortet
werden sollten, umeinen eignen MaRstab fiir Gerechtigkeit zu entwickeln. Dabei bleiben Fragen, die
nichtim stadtregionalen Zusammenhang beantwortet werdenkdnnenwie z.B. zum gerechten Zugang
zu Grund und Boden, gezielt auRen vor.

Es lassen sich aus Sicht der Autoren folgende (konzeptionell orientierte) Fragestellungen unterschei-
den:

(1) Werden die Entwicklungsoptionen der Gemeinden sowie des SUR insgesamt gewahrt?

= Welche Funktionen(Wohnen, Gewerbe, Freizeit...) ibernehmen die Kommunen von sich aus, wel-
che werden ihnen zugewiesen?

= Nachwelchen Regularien /Mechanismen werdendie Funktionen bestimmt? Gibt es Alternativen?

=  Wer erh3lt im Prozess der Funktionszuweisung die Méglichkeit zur Einflussnahme / Stellung-
nahme? Wie werden Mengen und Qualitdten verteilt?

= Haben alle Kommunen das gleiche Entwicklungsrecht?

= Haben die Kommunen die Moglichkeit zur Eigenentwicklung?

= Haben die Kommunen die Fdhigkeit zur Eigenentwicklung (Finanzen, Grundstiicke, Personal)?

(2) Erfolgt ein Nutzen — Lasten — Ausgleich?

= Erhalten Kommunen Funktionen flir den SUR, die liber diejenigen der anderen Kommunen
hinausgehen? Wenn ja welche und weshalb?

* Ubernehmen Kommunen belastende Aufgaben, die den gesamten Stadt-Umland-Raum be-
treffen (z.B. Abfalldeponie)?

= Erhalten Kommunen hierfiir einen Ausgleich? Wenn ja, welchen?

=  Welche Ausgleichsmechanismen gibt es?

=  Wie sind Ausgleichsmechanismen ausgestaltet? Wer entscheidet was?

=  Welche Bedeutung hat dies fiir das Ergebnis?

(3) Erfolgt eine umfassende Beteiligung relevanter Gruppen und sind die Verfahren inklusiv und ausge-
wogen?

=  Werwird bei Entscheidungen zum SUR beteiligt?
= Haben alle gleiche Anhérungs- und Beteiligungsrechte? Wenn nein, warum nicht?
=  Werden Aktivitaten fur die Offenhaltung zukiinftiger Handlungsmoglichkeiten ergriffen?

(4) Werden zukiinftige Handlungsoptionen offengehalten?

=  Welche Zukunftsentwicklungen der Kommunen werden formuliert?

= Werden in der Zukunft wirksame Investitionen heute getatigt? Welche?

= Werden gezielt Optionen (Flachen, Funktionen, Finanzmittel) fiir zukiinftige Entwicklungen zurtick-
gehalten / offen gehalten?

Die Beantwortungall dieser Fragen soll schrittweise zu einervertieften Auseinandersetzung mit dem
Thema ,Raumliche Gerechtigkeit im SUR” flihren, eventuell mogliche Indikatoren verdeutlichen und
muss jeweils auf den Sitzungen erfasst / dokumentiert und diskutiert werden.
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6. Zusammenfassung und Ausblick

Das vorliegende Diskussionspapier dient als Grundlage flir die Diskussionum die Ausgestaltung raum-
bezogener Gerechtigkeit. Dies nicht nur im Rahmen des ReGerecht-Projektes und der Férdermal3-
nahme Stadt-Land-plus, sondern dariiber hinausim politisch-gesellschaftlichen wie im wissenschaftli-
chen Kontext. Es kniipft an die bereits benannten politischen wie wissenschaftlichen Initiativen zur
starkeren Durchdringung und Ausdifferenzierung im Kontext aktueller gesellschaftlicher Entwicklun-
gen. Die Ergebnisse sollen ermdglichen, grundlegende Orientierungen fir planerisch-politische Ent-
scheidungen, speziellauch zur Lsung von regionalen raumlichen Konfliktsituationen durch gerechtig-
keitsbezogene Malistdbe zu erleichtern.

Fiir den Entwicklungsprozess von Gerechtigkeitsorientierungen stellen mehrere Aspekte eine Heraus-
forderung dar:

= Die Vielzahl bereits existierender Norm- und Zielvorgaben und Regelwerke im verflochtenen
Mehrebenensystem, diezum Teil auch gesetzlich und untergesetzlich fixiert sind und miteinander
in vielfaltiger Beziehung stehen;

= Eine bereits im regionalen Kontext hohe Zahl zu beachtender, und je nach Vorgehensweise auch
einzubeziehender Akteurspositionen (Politik, Verwaltung, Wirtschaft, Zivilgesellschaft, Wissen-
schaft);

= Das Spannungsfeld zwischen individuellen und gesellschaftlichen Entwicklungsoptionen und Ein-
schrankungen der Wahl- und Handlungsfreiheit;

= Die Integration und Interpretation von raumlichen und zeitlichen Skalen, insbesondere mit Blick
auf die intergenerationelle Gerechtigkeit;

Mit Blick auf die bislang auch im Projekt geflihrten Diskussion ldsst sich bereits jetzt feststellen, dass
die Veranderungen der bisherigen Selbstverstiandnisse und Logiken raumplanerischer Verteilungsmus-
ter, insbesondere von Funktionszuweisungen (Top-Down-Verteilung von Funktionszuweisungen, z.B.
im Rahmen des Zentrale-Orte-Prinzips), eine der groRten Herausforderungen darstellt.

Aus Sicht der Autoren bestehen, auch nach Diskussionen auf internationalen und nationalen Veran-
staltungen (z.B. Global Land Programme Open Science Meeting 2019, Stadt-Land-plus Workshop 2021)
drei fur die zukinftige Diskussion erfolgversprechenden Diskussionslinien. Diese sind bislang konzep-
tionell orientiert, kdnntenaber zukiinftig noch starkerindikatorenorientiert fiir dieregionale und kom-
munale Praxis handhabbar gemacht werden (insbes. Vorschlag 1).

1. Verstarkte VerknUpfung der Diskussionvon , Gleichwertigkeit”in der Raumplanung / Raumentwick-
lung und regionaler Gerechtigkeit

Mit der Diskussion um gleichwertige Lebensverhaltnisse bestehen, wie obenbenannt, einin derraum-
planerischen Community gut bekannter Topos mit etablierten Verteilungsregeln. Schwerpunktist die
landesplanerische Ausgestaltung, zum Teilauch eineregionalplanerische Spezifizierung. Letztere kann
aus SichtderAutoren als konkreter Ansatzpunkt fiir die Weiterentwicklung dienen, in dem Gleichwer-
tigkeit auch auf regionaler Ebene thematisiert und inhaltlich definiert wird. Daflir bedarf es jeweils
eines Handlungsauftrages fiir die Regionalplanung. Wesentliche Grundlage fiir die Ausgestaltung stel-
len regionaler Verflechtungs- und Wirkungsrdume fiir die raumliche Abgrenzung dar.

Die Zielvorstellungen kdnnen bundeslanderbezogenen oder regional als Mindeststandards definiert
werden. Die Vorgehensweise sowie Eckpunkte sollten in einem MaRstabegesetz (vgl. Kap. 3.3) fixiert
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werden. Mogliche Inhalte sind Erweiterung des Zentrale-Orte-Prinzips von 6konomisch-infrastruktu-
rellen auf ,soziale” Inhalte (Soziale Orte), die verpflichtende Etablierung regionaler Kooperations-
raume, die Verpflichtung zu MaBnahmenpaketen (inkl. finanzieller MaBnahmen) bei Unterschreiten
der Mindeststandards sowie die Etablierung differenzierter Monitoringaktivitaten (vgl. Kap 3.3).

2. Erweiterung der Grundkategorien von Gerechtigkeit um , Beteiligungs- und Anerkennungsgerech-
tigkeit”

Ein moglicher zweiter Ansatzpunkt bestehtin dergezieltenVerkniipfung und Erweiterung bestehender
partizipativer Formate mitdeninden Kapiteln 3.1und 3.7 ausgefiihrten Ansatzen der Anerkennungs-
gerechtigkeit und der Beteiligungsgerechtigkeit. Diesstellen eine politisch-konzeptionelle Erweiterung
der distributiven und prozeduralen Gerechtigkeit dar. Exemplarisch stehen hierfiir die Entwicklungen
im Bereich derEnergieversorgung (Windenergie; siehe 3.7). Dort wurden mitBlick auf die Produktions-
und Konsumtionsraume, die jeweiligenVerflechtungsbeziehungensowie den damit verbundenen Kon-
flikten neue Beteiligungsformate (auch gesetzlich) fixiert und neue Formen der Anerkennung von Akt-
euren diskutiert. Somit ist nicht nur der Einsatz bzw. die Anwendung dieser Ansatze von Bedeutung,
sondern deren generelle Existenz und Verfiigbarkeit. Da Anerkennung zugleich den Aspekt der Ver-
meidung raumbezogener Stigmatisierung und Reflexion der Verschiedenartigkeit von Raumen um-
fasst, istdies mit Blick auf die Heterogenitat von Akteuren und Interessenlagen hierbeizu integrieren.

3. Weiterentwicklung und Neuausrichtung des Begriffs der Tauschgerechtigkeit

Die bisherigen Ansatze zur Weiterentwicklung raumbezogener Gerechtigkeit beziehen sich auf die
Fortentwicklung der Dimensionen Verteilungsgerechtigkeit und Institutionelle Gerechtigkeit. Eine wei-
terfliihrende Moglichkeit ergibt sich durch die Neuinterpretation von Tauschgerechtigkeit (vgl. Weith
2020, Hoffe 2021).

Den Ausgangspunkt stellt das Verstandnis von einer Gleichheitaller Blirgerinnen und Biirger und somit
aller von ihnen gemeinschaftlich hergestellten Situation in den Kommunen. Die Tauschgerechtigkeit
bezieht sich demnach nicht nur auf einzelne Personen, sondern auch auf , Vertragsgemeinschaften”
wie hier Kommunen.?® Alle Kommunen sind demnach mit Blick auf ihre kommunale Entwicklungsfa-
higkeit gleichberechtigt. Werden den Kommunen Entwicklungsfahigkeiten ,von auBen”, d.h. von an-
deren politisch-administrativen Ebenen Entwicklungsméglichkeiten (jenseits der ,Eigenentwicklung®)
versagt, leitet sich daraus ein Kompensationsbedarf bzw. ein Recht auf Kompensation ab. Die Vertei-
lung von Entwicklungsoptionen (Zentrale Orte, Entwicklungsschwerpunkte etc.) wird dabei durch Kom-
pensationsnotwendigkeiten erganzt. Dementsprechend miissen diese auch nicht gleichartig, sondem
gleichwertig sein. Eine Differenzierung und Schwerpunktsetzung bei raumlichen Entwicklungen bleibt
somit enthalten.

In Teilenistdieser Ansatz schon bei den Finanzausgleichsverfahren umgesetzt. Inderraumlichen Pla-
nung und Strukturpolitik findet er jedoch bislang keine Anwendung. Hier bedarf es der Entwicklung
von Kompensationsmechanismen und deren Umsetzung sowohlin der raumlichen Planung (insbeson-
dere Landesplanung und Regionalplanung) als auch der 6konomisch orientierten Regionalpolitik (For-
derpolitik). Fir die Umsetzung kann sich hierbei am Modell der handelbaren Flachenzertifikate orien-
tiert werden. Auch hier erhalten alle Kommunen die gleichen Entwicklungsrechte und kénnen diese

28 Diese unterschiedlichen Bezige sind bereitsim historischen Abriss (Kapitel 2.1) bei Hume (individuell) und Aristoteles / Rawls (Staatsauf
gaben)erkennbar.
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dannim Rahmen eines Handelssystems verauflern. Fiir die KompensationsmaRnahmen giltdie gleiche
Logik, nurin umgekehrter Form (Kompensation statt VeraufRerung).

Folge ware eine starkere Berlicksichtigung der Entwicklungsfahigkeitinsbesondere landlicher Kommu-
nen. Die bisherigen Planungs- und Forderpolitiken wiirden erganzt und erweitert. In der Folge ware es
insbesondere den durch Kompensationen gestarkten Kommunen moglich, ihre eigenen Entwicklungs-
fahigkeiten auf andere Art und Weise, z.B. durch neue Bauprojekte, besser zur Geltung zu bringen. Es
besteht auch die Moglichkeit, Ideen und Fahigkeiten der Biirgerinnen und Blirger vor Ort besser zur
Geltung zu bringen.

Wie grol} sich derjeweilige Umgriffder, Tauschraume®gestaltet, |akt sich nicht generellfestlegen.So
sind fir die Versorgung mit Alltagsgiter (taglicher bedarf) sicherlich wesentlich nahrdumlichere
,Grenzziehungen“notwendigals fiir die Betrachtung von Fragen der Energiegerechtigkeit, die mindes-
tens im Rahmen von Regionen oder gar Bundesldandern bearbeitet werden missen.

Ebenso herausfordernd gestaltet sich der Umgang mit zeitlichen Dimensionen, d.h. in welchen Zeit-
raumen hier Tausch und Ausgleich zu realisierensind. Dies umfasst auch die Frage, inwieweit Entwick-
lungen aus der weiteren Vergangenheit Berlicksichtigung finden sollen.

Die drei skizzierten Ansatze zur Weiterentwicklunglassen sich aus Sicht der Autoren miteinander ver-
kniipfen. Skizziert werden soll eine Option.

Die verfahrens- und beteiligungsgerecht erfolgte Festlegung von Mindeststandards ermoglicht eine
gleiche Ausgangspositionfiiralle Kommunen. Die Zuweisung zuséatzlicher Funktionen (FId chenentwick-
lungen, zentralortliche Ausstattung) erfolgt dann nach einemalle Kommunen gleichartig realisierten
Beteiligungsprozess, und nicht mehr wie bislang Top-down. Dabei sollte die gesamte ,Verteilungs-
masse“Beriicksichtigung finden. Die Kommunen missen dann, im Sinne der Tauschgerechtigkeit, Fla-
chen, Funktionen oderals weiter als tauschbar Anerkanntes untereinanderverhandeln.Bedarf es, z.B.
zur Losung von Verhandlungsblockaden oder zur Sicherstellung Gibergeordneter Belange (z.B. Natur-
schutzflacheninternationaler Bedeutung), externer Intervention durch Dritte (z.B. der Landespolitik),
hat die jeweilige Intervention das Prinzip der Tauschgerechtigkeit zu berlicksichtigen und kann nicht
einseitig zugunsten einer oder weniger Kommunen ohne entsprechende Kompensation entscheiden.

Aufbauend auf diesen Entwicklungsmaoglichkeiten werden die Diskussionen zu einer moglichen weite-
ren Ausgestaltungals auch konkreten Umsetzung im ReGerecht-Projekt und dartiber hinaus nun fort-
gefuhrt. Das Diskussionspapier liefert hierfiir eine gute Grundlage. Dabei wird davon ausgegangen,
dass es nicht nur um die Beseitigung von ,alltaglicher Ungerechtigkeit” (Davy 2021:6) geht, sondem,
trotz allerskizzierten Einwande?®, um grundlegende MaRstabe fiir eine zukiinftige raumliche Entwick-
lung.

Wie aktuell dabeidie Auseinandersetzungen zum Themasind, zeigt einaktueller Zeitschriftenartikel in
derNeue ZiricherZeitung (H6ffe 2022). Die Frage nach einerraumbezogenen Gerechtigkeit wirdauch
weiterhin Aufmerksamkeit erhalten und erzeugen.

29 z.B. unterschiedliche subjektive Vorstellungen, Lebenslagen, Trade-Offs etc.
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Anhang: Der 10 Punkte - Plan fUr die Region Schwerin

Gerechter Interessenausgleich zwischen Stadt, stadtischem Umland
und landlichem Raum fiir die Region Schwerin

Ein Anforderungsprofil in 10 Punkten

Erstellt durch: Thomas Weith (ZALF), Wolfgang Kéck (UFZ), Sabine Barthold (TUDD), Alexandra
Doernberg (ZALF), Eva Eichenauer (IRS / BTU), Meike Fienitz (ZALF), Ute Franke (LG M-V), Freia
Gabler (AfRL), Ludger Gailing (IRS / BTU), Karl-Heinz Goetz (BLG), Thomas Kéhler (TUDD), Hol-
ger Oertel (LH Schwerin), Christoph Rheinschmitt (UFZ), Rosemarie Siebert (ZALF), Martin
Stumpler (LH Schwerin), Andreas Thiele (LH Schwerin), Ellen Wahls (AfRL)

Vorbemerkung

Im Rahmen des Projektes ReGerecht wurden seit September 2018 Analysen und, darauf auf-
bauend, Losungsansadtze flr eine verbesserte landnutzungsbezogene Zusammenarbeit mit
Blickauf eine gerechte Stadt-Land-Entwicklung erarbeitet. Die folgenden zehn Punkte sind ein
erstes Zwischenfazit zur Weiterentwicklung der Region im Rahmen des Projektes. Sie basieren
auf dem durch ReGerecht verbesserten wissenschaftlichen Kenntnisstand als auch auf den
Entwicklungen in der Region und stellen — aus Sicht des Projektes — eine Empfehlung fiir die
Weiterarbeit insbesondere der lokalen wie der regionalen Akteure dar.

Die zehn Punkte werden (ibersichtsartig mit kurzen Erlduterungen dargestellt und dann aus-
fUhrlicher einzeln beleuchtet.

Regionale Gerechtigkeit als (einen) MaRstab setzen
2. Regionale Handlungsraume definieren
3. Regionale Verflechtungsbeziehungen sichtbar machen und regionale Handlungsfelder in-
tegrativ entwickeln
Wohnbaulandentwicklung gemeinsam gestalten

vuos

Okosystemleistungsansatz in der Planung und fiir das Management von Naturleistungen
nutzen

Flachen strategisch bevorraten —regionales Landmanagement umsetzen

Wind fir alle — Gerechte Lésungen in der Energiewende durch Finanzausgleich forcieren
Die digitale Region starken

L N

Die Ziele realisieren: Umsetzung durch bessere Analysen und Evaluation der Ergebnisse
10. Den Rahmen setzen: Uberdrtliche Strukturen schaffen und Aktivititen entwickeln

1. Regionale Gerechtigkeit als (einen) MaRstab setzen

Fiir die Region Schwerin besteht die Notwendigkeit, die regionale Zusammenarbeit weiterzu-

entwickeln. Dazu bedarf es libergeordneter Grundsdtze. Ein zentraler Mafstab aus Sicht des
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ReGerecht-Projektes ist ,regionale Gerechtigkeit”. Regionale Gerechtigkeit fokussiert die Ge-
rechtigkeitsbetrachtung primdr auf den Stadt-Umland-Raum Schwerin, geht jedoch auch dar-
iiber hinaus, denn sie hat sowohl die Vielfiltigkeit der realen Verflechtungen als auch der Zu-
stdndigkeiten in der rdumlichen Planung zu beachten. Die auf raumordnungsrechtlicher
Grundlage erfolgte Etablierung des Stadt-Umland-Raumes Schwerin bietet Chancen, die Zu-
sammenarbeit von Stadt und Land zu stérken und gerechter zu gestalten. Gesetzgeberische
und raumplanerische Entscheidungen auf libergeordneten rdumlichen Ebenen kénnen zugleich
den Handlungsspielraum fiir die Stadt-Umland-Zusammenarbeit erweitern als auch eingren-
zen.

2. Regionale Handlungsraume definieren

Die Gewidhrleistung regionaler Gerechtigkeit, gleichwertiger Lebensverhdltnisse wie auch die
Bewiiltigung spezifischer Raumkonflikte kann nur durch regionale Zusammenarbeit gelingen.
Fiir die Stadt-Umland-Rédume in Mecklenburg-Vorpommern bestehen sogar gesetzliche Festle-
gungen zu deren Etablierung. Da diese Rdume zwar wichtige, jedoch nicht alle réumlichen Ver-
flechtungen abdecken, besteht die Notwendigkeit weiterer Kooperationen aufSerhalb des
Stadt-Umland-Raumes.

3. Regionale Verflechtungsbeziehungen sichtbar machen und regionale Handlungs-
felder integrativ entwickeln

Eine wesentliche Grundlage fiir einen gerechten Interessensausgleich zwischen Stadt, Umland
und ldndlichem Raum liegt im Verstindnis (iber die bestehenden rdumlichen Verflechtungen
und die intraregionale Verteilung von Vorteilen und Lasten. Das in ReGerecht entwickelte em-
pirische Stadt-Umland-Modell fiir die Region Schwerin liefert hierzu wichtige Erkenntnisse und
schafft Bewusstsein fiir einen gemeinsamen Planungs- und Verantwortungsraum. Es sollte da-
her im Dialog mit den Akteuren vor Ort genutzt werden, um weitere Handlungsfelder fiir eine
interkommunale oder regionale Zusammenarbeit in der Region Schwerin zu identifizieren und
integrativ weiterzuentwickeln.

4. Wohnbaulandentwicklung gemeinsam gestalten

Die gemeinsame Gestaltung der Wohnbaulandentwicklung im SUR Schwerin wird im Rahmen
des Aushandlungsformates , Stadt-Umland-Dialog” weitergefiihrt. Das Format wird seitens der
Akteure als vertrauensbildend anerkannt und getroffene Vereinbarungen entfalten hierdurch
Selbstbindungswirkung. Geldst werden muss das Spannungsfeld von kommunalen Eigenent-
wicklungsinteressen und raumordnerischer Zielsetzungen. Erkenntnisse aus dem ReGerecht-
Projekt, insbesondere zu den komplexen Verflechtungsbeziehungen im SUR Schwerin sowie zu
Konflikten, sollen zukiinftig verstérkt in den Dialog-Prozess einfliefSen. Sie dienen der Férde-
rung eines integrierten Raumverstindnisses sowie dem Austarieren regional gerechter Lésun-
gen unter Beachtung landesplanerischer Vorgaben zu Daseinsvorsorge und Nachhaltigkeit.
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5. Okosystemleistungsansatz in der Planung und fiir das Management von Naturleis-
tungen nutzen

Stadt und Land sind vernetzt. Zwar sind bestimmte Okosystemleistungen wie Erholung oder
lokale Klimaregulierung in Stadt und Land gleichermafSen anzutreffen. Die Erstellung vieler an-
derer Leistungen wie Nahrungsmittel, Windenergie, Rohstoffe erfolgt jedoch v. a. in ldndlichen
Rdumen. Stédte fragen diese Leistungen dann nach. In der Stadt Schwerin besteht die Beson-
derheit, dass sich innerhalb des Stadtgebietes grofie Gewdisser-, Landwirtschafts- und Wald-
fldchen befinden, die in Teilen unter Natur- und Landschaftsschutz stehen und wertvolle Na-
turleistungen erbringen. Die Planung und das nachhaltige Management von Flédchen, Land-
schaften und Naturleistungen sollte jedoch nicht an der Stadtgrenze enden oder allein in der
rdumlichen Dimension ,,Stadt“/,,Land” oder sektoralen Dimensionen wie , Landwirtschaft” o-
der, Tourismus” gedacht werden. Vielmehr sind integrative Ansdtze erforderlich. Der Okosys-
temleistungsansatz bietet hier grofie Potentiale. Ihn gilt es, im Projekt fiir die regionale Pla-
nungspraxis weiter zugénglich und anschlussfdhig zu machen. Dies betrifft v.a. die Stadt-,
Landschafts- und Regionalplanung.

6. Flachen strategisch bevorraten — regionales Landmanagement umsetzen

Strategische Fldchenpolitik mit einer vorausschauenden Bodenbevorratung ist ein zentraler
Schliissel zur Reduzierung von Fldchenverbrauch und fehlgeleiteter Fldchenanspriiche, der Um-
setzung von Kompensationsanspriichen, der Etablierung von Synergien in der Landnutzung
und somit der Stadt-(Um-)Land-Entwicklung insgesamt. Ein solches Vorgehen ist bislang in der
Region Schwerin nur in ersten Ansdtzen erkennbar und wird deshalb im Rahmen des ReGe-
recht-Projektes inhaltlich und organisatorisch konzeptioniert.

7. Wind fiir alle — Gerechte Losungen in der Energiewende durch Finanzausgleich for-
cieren

Eine gesetzlich verankerte Pflicht zur finanziellen Beteiligung an Windkraftanlagen sowie ihre
lokale Umsetzung ist ein wichtiger Schritt hin zu gerechten Lésungen inder Energiewende. Dies
sichert gute Rahmenbedingungen fiir Iéndliche Kommunen — auch im Sinne eines Interessens-
ausgleichs zwischen Stadt und Land. Denn die Infrastrukturen der Energiewende konzentrieren
sich im ldndlichen Raum, eine lokale Wertschépfung findet aber héufig nicht statt. Das Land
Mecklenburg Vorpommern ist bei der Beriicksichtigung dieser Erkenntnisse rechtlich Vorreiter
—und muss die regionale Umsetzung weiter liber die Stadt-Umland-Réume hinaus unterstiit-
zen.

8. Die digitale Region starken

Die Digitalisierung muss sowohl stddtische als auch Iédndliche Rédume als Orte der Innovation
stidrken und vernetzen. Die digitale Region bedarf dabei nicht nur des Netzausbaus, sondern
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langfristiger Stadt-Land-Partnerschaften, um so technologische und gesellschaftliche Innova-
tionen in vollem Umfang lokal zu erméglichen. Bislang wird dieses Experimentierfeld fiir Neu-
entwicklungen wie E-Government, E-Learning, Smart Technologies oder auch Open Data in
Wirtschaft, Politik und Verwaltung auch in der Region Schwerin nicht umfassend genutzt. Da-
bei gilt es, die Fokussierung auf die technologische Dimension zu liberwinden.

9. Die Ziele realisieren: Umsetzung durch bessere Analysen und Evaluation der Ergeb-
nisse

Um eine tragféhige regionale Zusammenarbeit entwickeln zu kénnen, bedarf es sowohl fiir
formale Pldne als auch fiir eher informelle Konzepte zielgerichteter Planungsprozesse. Hierzu
gehdren zum einen eine vertiefte Analyse der Ausgangslage, insbesondere der Akteurskonstel-
lationen, der jeweiligen Interessen relevanter Akteure sowie bestehender und potenzieller Kon-
flikte. Zum anderen gilt es zu erfassen, welche Wirkungen die eingeschlagenen Wege entfalten
und wie sie erfolgreich weiterentwickelt werden kénnen.

10. Den Rahmen setzen: Uberortliche Strukturen und Aktivititen entwickeln

Die Wahrung bzw. die Herstellung regionaler Gerechtigkeit liegt nicht allein in der Gestaltungs-
macht regionaler und lokaler Akteure oder Institutionen, sondern wird in hohem MafSe beein-
flusst durch Entscheidungen in Land, Bund und EU. Dies betrifft beispielsweise Finanzen, Fld-
chenpolitik, Infrastrukturen und Planungsprozesse. Dort falsch gestellte Weichen kénnen auf
lokaler bzw. regionaler Ebene nicht oder nur mit grofsien Miihen kompensiert werden. Verbind-
liche Entscheidungen auf iiberértlicher Ebene kénnen jedoch auch das Finden gerechter Lsun-
gen auf der lokalen bzw. regionalen Ebene beférdern, wenn die Rahmensetzung dem Prinzip
der Subsidiaritit verpflichtet bleibt.

Nachste Schritte

Die vorgelegten Vorschldge sollten sowohl lber die Praxispartner im ReGerecht-Projekt als
auch Uber alle weiteren Ansatzpunkte offen in der Region diskutiert werden. Erst in der akti-
ven Auseinandersetzung vor Ort zeigt sich die reale Machbarkeit. Zugleich sind die zehn
Punkte mogliche Orientierung fir Transferregionen und fir die Diskussion in der gesamten
Forderinitiative Stadt-Land-plus. Im ReGerecht-Projekt wird derzeit gepriift, inwieweit eine ei-
gene Veranstaltung in der Region fiir eine breitere Diskussion der Vorschldage dienen kann.
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LANGFASSUNG

1. Regionale Gerechtigkeit als (einen) MaRBstab setzen

Flir die Region Schwerin besteht die Notwendigkeit, die regionale Zusammenarbeit weiterzu-
entwickeln. Dazu bedarf es libergeordneter Grundsdtze. Ein zentraler Maf$stab aus Sicht des
ReGerecht-Projektes ist ,,regionale Gerechtigkeit”. Regionale Gerechtigkeit fokussiert die Ge-
rechtigkeitsbetrachtung primdr auf den Stadt-Umland-Raum Schwerin, geht jedoch auch dar-
iiber hinaus, denn sie hat sowohl die Vielfiltigkeit der realen Verflechtungen als auch der Zu-
sténdigkeiten in der rdumlichen Planung zu beachten. Die auf raumordnungsrechtlicher
Grundlage erfolgte Etablierung des Stadt-Umland-Raumes Schwerin bietet Chancen, die Zu-
sammenarbeit von Stadt und Land zu stédrken und gerechter zu gestalten. Gesetzgeberische
und raumplanerische Entscheidungen auf libergeordneten rdumlichen Ebenen kénnen zugleich
den Handlungsspielraum fiir die Stadt-Umland-Zusammenarbeit erweitern als auch eingren-
zen.

Die Auseinandersetzung um raumliche Gerechtigkeit hat ihren Ausgangspunkt in der Beobach-
tung von Disparitdten und in der Feststellung, dass diese nicht einfach schicksalshaft hinzu-
nehmen sind, sondern ihnen durch die Gestaltung des Raumes entgegenzuwirken ist. Dabei
kdnnen verschiedene Perspektiven raumlicher Gerechtigkeit unterschieden werden. In einer
Verteilungsperspektive geht es um die Wahrung bzw. Herstellung gleichwertiger Lebensver-
hdltnisse, insbesondere durch eine Mindestausstattung infrastruktureller Daseinsvorsorge
und durch eine faire Verteilung von 6kologischen Leistungen und Lasten. In einer Governance-
perspektive Uber verbindliche Entscheidungen zur Entwicklung des Raumes geht es um faire
Entscheidungsverfahren und um partizipative Prozesse des Agenda Setting. Raumt man in ei-
ner Tauschperspektive allen Kommunen gleiche Rechte ein, sind gleiche Entwicklungschancen
wesentlich. In einer Zukunftsperspektive geht es um die Wahrung bzw. Wiederherstellung von
Chancengerechtigkeit und um Generationengerechtigkeit.

Der aktuelle gesellschaftlich-politische Diskurs Gber Raumgerechtigkeit ist in Deutschland mit
dem Konzept der gleichwertigen Lebensverhaltnisse als gesetzlich verankerten Leitprinzipien
der Raumordnung (§ 1 Il ROG) eng verbunden. Was gleichwertige Lebensverhéltnisse bedeu-
tet, versteht sich nicht von selbst, sondern muss regional und iberregional festgelegt werden.
Der Landesgesetzgeber sollte deshalb die Notwendigkeit gesetzlicher Festlegungen durch ein
»MaRstabegesetz” (nochmals) priifen. Wichtige Indikatoren fiir MaRstabe sind z.B. die Infra-
strukturversorgung und die Umweltqualitdt. Werden Mindeststandards festgelegt, missen
bei deren (drohender) Unterschreitung konkrete MaRnahmen ausgel6st werden (,Mindest-
mafgebot”). Dies gilt v.a. fir das Handeln 6ffentlicher Institutionen auf unterschiedlichen
raumlichen Ebenen. Auf die Investitionsentscheidungen Privater kann sicherlich nur begrenzt
Einfluss genommen werden.
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2. Regionale Handlungsrdaume definieren

Die Gewidhrleistung regionaler Gerechtigkeit, gleichwertiger Lebensverhdltnisse wie auch die
Bewiltigung spezifischer Raumkonflikte kann nur durch regionale Zusammenarbeit gelingen.
Fiir die Stadt-Umland-Rédume in Mecklenburg-Vorpommern bestehen sogar gesetzliche Festle-
gungen zu deren Etablierung. Da diese Rdume zwar wichtige, jedoch nicht alle réumlichen Ver-
flechtungen abdecken, besteht die Notwendigkeit weiterer Kooperationen aufSerhalb des
Stadt-Umland-Raumes.

Das Raumordnungsrecht in Mecklenburg-Vorpommern macht klare Vorgaben. Es beldsst es
nicht bei der bloRen Etablierung von Stadt-Umland-Raumen und hierauf bezogener Koopera-
tionspflichten, sondern setzt auch Anreize fir die gemeinsame Erarbeitung von Stadt-Umland-
Konzepten, indem entsprechende Konzepte zur Voraussetzung fur den Einsatz von Forder-
mitteln des Landes MV gemacht wurden (sollten). Zudem ist dem Land die Befugnis einge-
raumt worden, von der Raumordnungsbehorde erarbeitete Entwiirfe fiir Stadt-Umland-Kon-
zepte fir verbindlich zu erklaren, wenn innerhalb einer bestimmten Frist keine Einigung zu-
stande kommt. Solche Anreize konnen dabei helfen, dass eine raumordnerische Zusammen-
arbeit gelingt. Dariliber hinaus gehende regionale Entwicklungskonzepte bzw. Stadt-Umland-
Konzepte ermoglichen einen noch umfassenderen gerechten Interessenausgleich. Hierzu ent-
wickelt das ReGerecht-Projekt eigene Vorschlage.

3. Regionale Verflechtungsbeziehungen sichtbar machen und regionale Handlungs-
felder integrativ entwickeln

Eine wesentliche Grundlage fiir einen gerechten Interessensausgleich zwischen Stadt, Umland
und ldndlichem Raum liegt im Verstidndnis liber die bestehenden rdumlichen Verflechtungen
und die intraregionale Verteilung von Vorteilen und Lasten. Das in ReGerecht entwickelte em-
pirische Stadt-Umland-Modell fiir die Region Schwerin liefert hierzu wichtige Erkenntnisse und
schafft Bewusstsein fiir einen gemeinsamen Planungs- und Verantwortungsraum. Es sollte da-
her im Dialog mit den Akteuren vor Ort genutzt werden, um weitere Handlungsfelder fiir eine
interkommunale oder regionale Zusammenarbeit in der Region Schwerin zu identifizieren und
integrativ weiterzuentwickeln.

Basis fiir einen gerechten Interessensausgleich zwischen Stadt, Umland und landlichen Raum
ist das Verstdandnis tUber die komplexen Austausch- und Verflechtungsbeziehungen innerhalb
der betrachteten Gebietskorperschaften. Im Rahmen des ReGerecht-Projektes wurden daher
konzeptionelle Modelle zu Nexusbeziehungen in ein vereinfachtes empirisches Stadt-Umland-
Modell fur die Region Schwerin Uberfiihrt. Damit soll die bestehende raumliche Arbeitsteilung
besser abgebildet werden, als dies in der bisherigen Form sektoraler Betrachtungen erfolgt
ist. Gleichzeitig soll existierenden Vorurteilen zur Nutzen-Lasten-Verteilung zwischen Stadt,
Umland und landlichem Raum eine empirische Basis entgegengesetzt und sollen bereits exis-
tierende Ausgleichsmechanismen transparent dargestellt werden.

Die im Rahmen des ReGerecht-Projektes gewonnenen Erkenntnisse werden mit den regiona-
len Akteuren diskutiert. Ein zukiinftig verstarkt nutzbares Format stellt der bestehende Stadt-
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Umland-Dialog dar, im Rahmen dessen bislang vorwiegend Fragen der Wohnbauentwicklung
diskutiert und somit nur ein Teil der landesplanerisch verankerten Kooperationsthemen ab-
gedeckt werden.

Parallel zu einer laufenden Erhebung zu zukiinftig erweiterten Handlungsfeldern der inter-
kommunalen Kooperation durch das Amt fir Raumordnung und Landesplanung Westmeck-
lenburg konnen die gewonnenen Daten fiir die Erarbeitung themenbezogener Steckbriefe als
Basis einerintegrierten raumlichen Gesamthandlungskonzeption fiir den Stadt-Umland-Raum
einflieBen. Die verwendete Datenbasis und die Erkenntnisse zum Umgang mit Schlisselindi-
katoren sind wiederum eine Basis flr die Evaluierung und das Monitoring bestehender und
zukinftiger gesamtraumlicher Planungen.

Dem Grundsatz der Freiwilligkeit interkommunaler Kooperation folgend sollten die Erkennt-
nisse aus dem ReGerecht-Projekt daher dazu dienen, bei bestehenden Problemlagen den Akt-
euren vor Ort Konfliktlésungen und Ausgleichsmechanismen aufzuzeigen und an der integra-
tiven Weiterentwicklung der Kooperationsthemen in der Region Schwerin mitzuwirken.
Hierzu kann es sinnvoll sein, je nach Thema bestehende Formate hinsichtlich des Akteurs-
spektrums oder der betrachteten Gebietseinheit anzupassen. Eine wichtige Erkenntnis aus
den bislang analysierten best-practice Beispieleninterkommunaler Kooperation istes, den ge-
meinsamen Nutzen fir die Akteure aufzuzeigen.

4. Wohnbaulandentwicklung gemeinsam gestalten

Die gemeinsame Gestaltung der Wohnbaulandentwicklung im SUR Schwerin wird im Rahmen
des Aushandlungsformates , Stadt-Umland-Dialog” weitergefiihrt. Das Format wird seitens der
Akteure als vertrauensbildend anerkannt und getroffene Vereinbarungen entfalten hierdurch
Selbstbindungswirkung. Geldst werden muss das Spannungsfeld von kommunalen Eigenent-
wicklungsinteressen und raumordnerischer Zielsetzungen. Erkenntnisse aus dem ReGerecht-
Projekt, insbesondere zu den komplexen Verflechtungsbeziehungen im SUR Schwerin sowie zu
Konflikten, sollen zukiinftig verstdrkt in den Dialog-Prozess einfliefSen. Sie dienen der Férde-
rung eines integrierten Raumverstindnisses sowie dem Austarieren regional gerechter Lésun-
gen unter Beachtung landesplanerischer Vorgaben zu Daseinsvorsorge und Nachhaltigkeit.

Gemal landesplanerischer Vorgaben besteht in den Stadt-Umland-Raumen in Mecklenburg-
Vorpommern ein Kooperations- und Abstimmungsgebot zwischen den beteiligten Gebietskor-
perschaften. Dies bezieht sich u.a. auf die Themen der Siedlungs-, Infrastruktur- und Freiraum-
entwicklung. Im Bereich der Wohnbauflachenentwicklung besteht dariiber hinaus eine wei-
tere formelle, landesplanerische MaRgabe zur interkommunalen Kooperation, da erst bei Vor-
liegen eines interkommunal abgestimmten Wohnungsbauentwicklungskonzeptes ein Abwei-
chen von der Eigenbedarfsregel fir nicht-zentrale Orte innerhalb der Stadt-Umland-Raume
moglich ist. Die landesplanerischen Vorgaben verfolgen dabei das Ziel, die Stadt-Umland-
Raume als wirtschaftliche Kernraume mit attraktiven Wohnangeboten und Freirdumen zu
starken sowie gleichzeitig Fehlentwicklungen, etwa durch eine ausufernde Suburbanisierung,
steuernd entgegenzuwirken.
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Unter Moderation des Amtes fiir Raumordnung und Landesplanung Westmecklenburg findet
gegenwartig die Fortschreibung des Teilkonzeptes zur Wohnbauentwicklung mit den beteilig-
ten Akteuren im Stadt-Umland-Raum Schwerin statt. Bei der Wohnbauentwicklung sowie den
damit in Zusammenhang stehenden Wanderungsbewegungen handelt es sich durch die viel-
faltigenfiskalischen, 6kologischen und sozialen Implikationen fiir den Stadt-Umland-Raum um
ein besonders konflikttrachtiges Thema. Die beteiligten Akteure bestatigen dennoch Uiberein-
stimmend, dass der gemeinsame Austausch im Rahmen des Stadt-Umland-Dialoges vertrau-
ensbildend gewirkt habe und die getroffenen Vereinbarungen eine verldssliche Planungs-
grundlage mit Selbstbindungswirkung bei der Umsetzung darstellen.

Im Rahmen der laufenden Fortschreibung, die auch aus dem ReGerecht-Projekt begleitet wird,
konnten bereits erste Entscheidungsgrundlagen (gemeindliche Entwicklungsvorstellungen,
Statistiken zur Bevolkerungsentwicklung und der Neubautatigkeit sowie verschiedene Steue-
rungsmodelle der Wohnbauentwicklung) erarbeitet bzw. diskutiert werden. Die Akteure ha-
ben sich dabei u.a. auf die Beibehaltung eines Berechnungsansatzes geeinigt, der auf der pro-
zentualen Zuteilung von Wohnbaukontingenten auf Basis des bestehenden Wohnungsbe-
stands sowie der Beriicksichtigung unterschiedlicher Infrastrukturausstattungen beruht. Die
laufende Konsensfindung zur Festlegung der Wohnbaukontingente steht dabei vor der Her-
ausforderung, die teilrdumlichen Interessenunterschiede sowie normativen Anspriiche auf
der Ebene der Raumordnung und Landesplanung zusammenzufiihren:

e Begrenzung von negativen Suburbanisierungsfolgen und Starkung des Oberzentrums
Schwerin als Zentraler Ort;

e Berlicksichtigung der Eigenentwicklungsvorstellungen der Gemeinden unter Einbezie-
hung unterschiedlicher demographischer und wirtschaftlicher Voraussetzungen;

e Starkung der Stadt-Umland-Raume als wirtschaftliche Kernraume mit attraktiven Wohn-
angeboten und nachhaltiger Freiraumentwicklung aus integrierter Gesamtraumperspek-
tive.

Anknipfend an das bestehende Format des Stadt-Umland-Dialogs als Aushandlungsformat

zum Austarieren regional gerechter Losungen, bietet es sich an, weitere erarbeitete Inhalte

und Ergebnisse aus dem ReGerecht-Projekt gegeniiber lokalen Entscheidungstragerinnen und

Entscheidungstragern zu kommunizieren und konkret nutzbar zu machen. Dies sollte insbe-

sondere vor dem Hintergrund der Sichtbarmachung der komplexen Verflechtungsbeziehun-

gen im Stadt-Umland-Raum und der integrativen Entwicklung weiterer Handlungsfelder der
interkommunalen Kooperation erfolgen.
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5. Okosystemleistungsansatz in der Planung und fiir das Management von Naturleis-
tungen nutzen

Stadt und Land sind vernetzt. Zwar sind bestimmte Okosystemleistungen wie Erholung oder
lokale Klimaregulierung in Stadt und Land gleichermafBen anzutreffen. Die Erstellung vieler an-
derer Leistungen wie Nahrungsmittel, Windenergie, Rohstoffe erfolgt jedoch v. a. in ldndlichen
Rédumen. Stédte fragen diese Leistungen dann nach. In der Stadt Schwerin besteht die Beson-
derheit, dass sich innerhalb des Stadtgebietes grofie Gewdisser-, Landwirtschafts- und Wald-
fléchen befinden, die in Teilen unter Natur- und Landschaftsschutz stehen und wertvolle Na-
turleistungen erbringen. Die Planung und das nachhaltige Management von Fléchen, Land-
schaften und Naturleistungen sollte jedoch nicht an der Stadtgrenze enden oder allein in der
rdumlichen Dimension ,, Stadt”/,Land” oder sektoralen Dimensionen wie. ,Landwirtschaft” o-
der, Tourismus” gedacht werden. Vielmehr sind integrative Ansétze erforderlich. Der Okosys-
temleistungsansatz bietet hier grofie Potentiale. Ihn gilt es, im Projekt fiir die regionale Pla-
nungspraxis weiter zugénglich und anschlussféhig zu machen. Dies betrifft v.a. die Stadt-,
Landschafts- und Regionalplanung.

In der Region Schwerin bestehen Landnutzungs- und Ressourcennutzungskonflikte, die ver-
schiedene Landnutzungstypen (wie Siedlung, Verkehr, Landwirtschaft, Forst), Ressourcen
(Wald, Wasser, Boden etc.) oder Nutzungen wie Nahrungsmittelproduktion, Erholung, Ener-
gie- und Trinkwassergewinnung in einem komplexen Wechselspiel berlihren. Die Erbringung,
Nutzung und Nachfrage der vielfiltigen Leistungen des Naturhaushaltes (Okosystemleistun-
gen) sowie das Leistungsvermogen zur Erbringung dieser Leistungen sind in der Stadtregion
unterschiedlich verteilt.

Mit dem Okosystemleistungsansatzist es mdglich, einen besseren Interessensausgleich zwi-
schen Stadt und Land und im Stadt-Umland-Raum Schwerin sowohl konzeptionell als auch
thematisch-inhaltlich aufzugreifen. Insbesondere ermoglicht es ein besseres Verstandnis der
regionalen Leistungen, der Praferenzen der Bevolkerung, das Erkennen von Vor- und Nachtei-
len und ihren Ausgleich sowie die Reduzierung von Ungleichgewichten. Zwar existieren in der
Planung bereits dhnliche Konzepte wie Landschaftsfunktionen oder Waldfunktionen. Der OSL-
Ansatz geht jedoch deutlich dariiber hinaus. Zugleich kann er auf bestehende Informationen
(z.B. zu Biotoptypen, Habitatqualitaten, Erholungseignung) aufbauen. Wichtig ist, den kom-
plexen Ansatz verstandlich und anschlussfahig an die Praxis zu gestalten. Konkrete Ansatz-
punkte fir die Nutzbarmachung des OSL-Ansatzes in Schwerin kénnten bestehen, indem Ver-
knipfungen zu lokalen Nachhaltigkeits-, Klima- oder Biodiversitatszielen hergestellt werden.
Das ReGerecht-Projekt liefert hierzu konzeptionelle Vorschldage. Inwertungsetzungsstrategien
fiir OSL (wie Honorierung von OSLund Aufbau regionaler Wertschépfungsketten z. B. Bioener-
gie oder Nahrungsmittel, Tourismus), die Stadt und Land - Verknipfen und win-win-Situatio-
nen schaffen, werden derzeit auch in zahlreichen anderen Stadt-Land-Plus Projekten erprobt.
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6. Flichen strategisch bevorraten — regionales Landmanagement umsetzen

Strategische Fldchenpolitik mit einer vorausschauenden Bodenbevorratung ist ein zentraler
Schliissel zur Reduzierung von Fléchenverbrauch und fehlgeleiteter Fléichenanspriiche, der Um-
setzung von Kompensationsanspriichen, der Etablierung von Synergien in der Landnutzung
und somit der Stadt-(Um-)Land-Entwicklung insgesamt. Ein solches Vorgehen ist bislang in der
Region Schwerin nur in ersten Ansdtzen erkennbar und wird deshalb im Rahmen des ReGe-
recht-Projektes inhaltlich und organisatorisch konzeptioniert.

Eine nachhaltige raumliche Entwicklung und der Umgang mit Land stehen in einem engen
Wechselverhaltnis. Wiederholt scheitern Vorhaben in der Stadt- und Regionalentwicklung fir
Siedlung, Freiraum und Infrastruktur durch fehlenden Zugang zu Grund und Boden. Strategi-
sche Flachenpolitik mit einer vorausschauenden Bodenbevorratung kann dem entgegenwir-
ken. Sie ermoglicht zugleich die Reduzierung von Landnutzungskonflikten und nicht nachhal-
tige Flacheninanspruchnahme. Ein regionales Flachenmanagement mit gezielter Bodenbevor-
ratung scheint somit geboten, findet aber derzeit vielerorts nicht statt.

In Mecklenburg-Vorpommern hat im Mai 2019 die Landesregierung die Notwendigkeit zur
»Weiterentwicklung einer vorausschauenden Liegenschaftspolitik” betont. Diese politische
Initiative aufgreifend, hat die Landeshauptstadt Schwerin 2019 grundstiickspolitische Leitli-
nien im Sinne einer gemeinwohlorientierten Bodenpolitik konkretisiert und mit einem Finan-
zierungsrahmen untersetzt.

Fir die Umlandgemeinden sowie fiir die Planungsregion sind solche Strategien aktuell in einer
friihen Diskussionsphase. Anlassbezogen bestehen wohl Aktivitidten im Rahmen von Okokon-
toregelungen und im Rahmen einzelner Projekte, z.B. zur Ortsumgehung Schwerin durch die
Landgesellschaft Mecklenburg-Vorpommern. Um eine strategische regionale Bodenbevorra-
tung zu betreiben, braucht es jedoch eine gemeinsame mittel- bis langfristige Strategie. Dazu
muss in einem ersten Schritt ein Konzept fir die strategische Bodenbevorratung erarbeitet
werden, das Kriterien regionaler Gerechtigkeit bertcksichtigt. In einem zweiten Schritt sind
konkrete Umsetzungsschritte (inklusive Finanzierung) zu entwickeln und friihzeitig verschie-
dene flachenpolitische Akteure einzubinden. Das ReGerecht-Projekt entwickelt hierzu einen
ersten konzeptionellen Rahmen mit besonderem Augenmerk auf die Landgesellschaft Meck-
lenburg-Vorpommern.

7. Wind fiir alle — Gerechte Losungen in der Energiewende durch Finanzausgleich for-
cieren

Eine gesetzlich verankerte Pflicht zur finanziellen Beteiligung an Windkraftanlagen sowie ihre
lokale Umsetzung ist ein wichtiger Schritt hin zu gerechten Lésungen in der Energiewende. Dies
sichert gute Rahmenbedingungen fiir ldndliche Kommunen — auch im Sinne eines Interessens-
ausgleichs zwischen Stadt und Land. Denn die Infrastrukturen der Energiewende konzentrieren
sich im Iéndlichen Raum, eine lokale Wertschdpfung findet aber hdufig nicht statt. Das Land
Mecklenburg Vorpommern ist bei der Beriicksichtigung dieser Erkenntnisse rechtlich Vorreiter
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—und muss die regionale Umsetzung weiter (iber die Stadt-Umland-Rédume hinaus unterstiit-
zen.

Im Mai 2016 wurde in Mecklenburg-Vorpommern mit dem Blrger- und Gemeindenbeteili-
gungsgesetz (BiGembeteilG M-V) deutschlandweit erstmalig ein Gesetz erlassen, welches An-
lagenbetreiber dazu verpflichtet, Kommunen und Anwohnende finanziell an den Ertrdgen zu
beteiligen. Hierflr sind drei verschiedene Wege vorgesehen. Die erste Moglichkeit sieht vor,
dass 20% der Geschaftsanteile der zu griindenden Betreibergesellschaft den umliegenden
Kommunen und Anwohnenden im Umkreis von 5km zum Kauf angeboten werden missen.
Um die Investitionsschwelle gering zu halten, darf ein solcher Anteil maximal 500€ kosten.
Zweitens konnen Betreiber den Gemeinden statt der Gesellschaftsbeteiligung auch eine Aus-
gleichsabgabe flir Gemeinden bzw. dquivalent dazu ein Sparprodukt fiir Anwohnende anbie-
ten. Gemeinden konnen diese Alternative zwar annehmen oder ablehnen, sie kbnnen ein Al-
ternativangebot jedoch nicht von den Betreibern anfordern. Eine dritte Option sind individu-
elle Vereinbarungen zwischen Betreibern und Gemeinden. Um sicherzustellen, dass diese
nicht hinter die gesetzlichen Mindestvorgaben zurlickfallen, ist hierzu eine Genehmigung des
Ministeriums fir Energie, Infrastruktur und Digitalisierung nétig. Auch wenn das Gesetz auf-
grund langer Planungs- und Genehmigungszeiten fir Windkraftanlagen bisher noch nicht voll
zur Anwendung kam, zeigt sich in den ersten Erfahrungen von Vorhabentragern und Kommu-
nen, unter welchen Bedingungen finanzielle Beteiligung einerseits den Ausbau der Windkraft
vorantreiben konnte und andererseits den Kommunen einen substantiellen Nutzen bringen
kdnnte.

Drei Aspekte sind in der konkret anstehenden Umsetzung zentral. Erstens muss die Wert-
schopfung fir Gemeinden kalkulierbar sein. Verpflichtende leistungsbezogene oder fixe Ab-
gaben, statt eigener Investitionen ermdglichen nicht nur ein vorhersehbares Einkommen, sie
erlaubt auch Kommunen, die nicht selbstinvestieren kbnnen oder méchten, von den Anlagen
zu profitieren. Zweitens missen erweiterte Mitspracheméglichkeiten fiir Gemeinden geschaf-
fen werden, um gerechte Interessensausgleiche zu realisieren. Sie sollten nicht nur an der
Wertschopfung beteiligt werden, sie benétigen auch ein Mindestmal? an Entscheidungsmog-
lichkeit. Dazu sind drittens Beratungs- und Unterstiitzungsangebote fir Kommunen nétig, um
gemeindliche Interessen addquat vertreten zu konnen. So kann es auch gelingen, strukturelle
Benachteiligungen einzelner Gemeinden (z.B. durch mangelnden Flachenbesitz, schlechte Fi-
nanzausstattung oder sehr kleine Verwaltungen) auszugleichen. Governancestrukturen zur
Etablierung gerechter Interessensausgleiche sollten insbesondere solche Kommunen befahi-
gen, ihre Interessen in den Prozess einbringen zu kénnen. Hierzu hat das ReGerecht-Projekt
bereits Vorschlage entwickelt.

8. Die digitale Region starken

Die Digitalisierung muss sowohl stddtische als auch Iédndliche Rdume als Orte der Innovation
stdrken und vernetzen. Die digitale Region bedarf dabei nicht nur des Netzausbaus, sondern
langfristiger Stadt-Land-Partnerschaften, um so technologische und gesellschaftliche Innova-
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tionen in vollem Umfang lokal zu erméglichen. Bislang wird dieses Experimentierfeld fiir Neu-
entwicklungen wie E-Government, E-Learning, Smart Technologies oder auch Open Data in
Wirtschaft, Politik und Verwaltung auch in der Region Schwerin nicht umfassend genutzt. Da-
bei gilt es, die Fokussierung auf die technologische Dimension zu (iberwinden.

Digitalisierung wird heute oftmals lediglich als Netzausbau verstanden. Dabei sollen smarte
Digitalisierungsstrategien zur nachhaltigen Verbesserung von Entwicklungs - und Lebenschan-
cenvor Ort beitragen. Voraussetzung ist die Orientierung an der Lebensrealitdt in Gemeinden
und Regionen und die Einbindung lokaler Akteure in Entscheidungen. In der digitalen Region
konnen vernetzte Kommunen und neue Technologien Kooperationen ermoglichen und Un-
gleichheiten zwischen Stadt und Land abbauen, indem z.B. durch Konzepte digitaler (virtuel-
ler) Mobilitat, Telemedizin oder digitale Bildungsangebote neue Losungen fiir die Daseinsvor-
sorge entwickelt werden.

Teilhabe setzt den Ausbau und die Pflege hochwertiger, flachendeckender digitaler Infrastruk-
tur voraus. Durch den in Westmecklenburg im Rahmen der Bundesférderung Breitband inten-
sivierten Ausbau der Glasfasernetze auf dem Land, wird nun ein fundamentaler Infrastruktur-
nachteil fir landliche Kommunen abgebaut, der fiir die digitale Region Schwerin und West-
mecklenburg neue Entwicklungsmaoglichkeiten ercffnet. Bei der Einflihrung von digitalen Ver-
waltungsinfrastrukturen sollten Silo-Losungen vermieden werden, in dem in einem ,, digitalen
Okosystem” durch offene Software-Architekturen und -Schnittstellen miteinander kommuni-
ziert und auch verwaltungsibergreifend in vernetzbare Datenbanken und Wissensbestanden
gearbeitet werden kann. Vor allem fiir den Umgang mit Daten - insbesondere Open Data und
digitale Verwaltung, Data Commons, Datenschutz und IT-Sicherheit, Smart Technologies
(insbs. Internet der Dinge, Automatisierung und Sensorik) — missen verbindliche und umfas-
sende Standards fiir die behorden- und gemeindelibergreifende Vernetzung und Zusammen-
arbeit im digitalen Raum gewadhrleistet sein. Digitalisierung erfordert deshalb auch die Schaf-
fung eines Rechts- und Organisationsrahmens zur Koordinierung und Vernetzung von Akteu-
ren und Rechtsinstrumenten.

Digitalisierung erfordert zugleich den Erwerb neuartiger digitaler Kompetenzen, um an den
Vorteilen und Moglichkeiten einer zunehmend digitalisierten Lebens- und Arbeitswelt teilha-
ben und diese gesellschaftliche Transformation aktiv mitgestalten zu konnen. Die Aneignung
dieser Kompetenzen muss Birgern und Verwaltungen gleichermallen ermoglicht werden. O-
pen Government bedarf aber auch eines , Kulturwandels” in der Verwaltung und muss beglei-
tet werden durch eine Organisationsentwicklung hin zu mehr Transparenz und Offenheit ge-
genliber Biirgern, zivilgesellschaftlichen Organisationen und Unternehmen. Das ReGerecht-
Projekt skizziert Wege zur digitalen Transformation und ihrer Umsetzung fir die Region.

9. Die Ziele realisieren: Umsetzung durch bessere Analysen und Evaluation der Er-
gebnisse

Um eine tragféhige regionale Zusammenarbeit entwickeln zu kénnen, bedarf es sowohl fiir
formale Pldne als auch fiir eher informelle Konzepte zielgerichteter Planungsprozesse. Hierzu
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gehéren zum einen eine vertiefte Analyse der Ausgangslage, insbesondere der Akteurskonstel-
lationen, der jeweiligen Interessen relevanter Akteure sowie bestehender und potenzieller Kon-
flikte. Zum anderen gilt es zu erfassen, welche Wirkungen die eingeschlagenen Wege entfalten
und wie sie erfolgreich weiterentwickelt werden kénnen.

Zu Analysen

Vernachldssigte Interessen relevanter Akteure kdnnen ebenso wie nicht beriicksichtigte oder
falschinterpretierte Konflikte zum Scheitern jeglicher Bemiihungen um einen gerechten Inte-
ressensausgleich fihren. Eine gute Kenntnis der Positionen aller beteiligter Akteure ist not-
wendig, um Konflikte aus dem Weg zu raumen und Lésungen zu finden, die von allen Parteien
als gerecht anerkannt werden. Umgekehrt kdnnen vertiefende Situationsanalysen aber auch
gemeinsame Interessen und mogliche Synergien aufzeigen sowie als Basis zur Entwicklung
neuer Losungsansatze dienen. Systematische Analysender Ausgangslage tragen somit zur Ver-
besserung des Planungsprozesses bei, indem sie eine fundierte Proble mbeschreibung, aber
auch die erweiterte Losungssuche ermoglichen. Sie sollten daher Teil des Planungsprozesses
in der Regionalplanung sowie der (vorbereitenden wie verbindlichen) Bauleitplanung werden.
Kartografische Analysen, die Landnutzungsinteressen und Konflikte raumlich verorten und so-
mit lokale Konfliktschwerpunkte aufzeigen, konnen hierbei eine hilfreiche Erganzung darstel-
len. Hierzu liefert das ReGerecht-Projekt Vorlagen.

Zu Evaluationen

Ausgehend von der landesplanerischen Vorgabe zum Kooperations- und Abstimmungsgebot
inden Stadt-Umland-Rdumen (SUR) des Landes Mecklenburg-Vorpommern zu verschiedenen
Handlungsfeldern (z.B. Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung) umfasst eine Evaluation der
bisherigen Kooperations- und Abstimmungsprozesse das Erfassen, Bewerten und Verstehen
von Prozessen und erzielten Ergebnissen. Die daraus resultierenden Erkenntnisse zu prozess-
inhdrenten Hemmnissen und Konflikten sowie prozessfordernden Voraussetzungen und Er-
folgskriterien konnen als handlungsweisende Steuerungsimpulse fiir die zukiinftige Gestal-
tung des Kooperations- und Abstimmungsprozesses im Stadt-Umland-Raum Schwerin dienen.

Im Ergebnis der im ReGerecht-Projekt bereits realisierten Evaluation von Stadt-Umland Kon-
zepten sowie Abstimmungs- und Kooperationsprozessen in den Stadt-Umland-Rdume Meck-
lenburg-Vorpommerns sowie des Landes Schleswig-Holstein kristallisieren sich proaktiv fol-
gende Voraussetzungen und Erfolgskriterien hinsichtlich Vorgehensweisen und Verfahren be-
zogen auf verschiedene Interaktionsebenen fiir die zukiinftige Gestaltung des Kooperations -
prozesses im Stadt-Umland-Raum Schwerin heraus:
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Organisatorische Ebene: belastbare Organisationsstrukturen und unterstiitzende Rahmenbedin-
gungen durch die Landesplanung

Bereitstellung ausreichender finanzieller und personeller Kapazitaten
Institutionalisiertes SUR-Management als erweiterte Organisationsform
Finanzielle Forderung von SUR Kooperationsprozessen (z.B. Kooperationsfonds)
Unterstitzung beim Einsatz von Landes-, Bundes- und EU- Férderinstrumentarien
Beratung und Unterstitzung bei fachlichen Themen und Problemlésungsstrategien

Kommunikative Ebene: Steuerung einer dialogorientierten Arbeitsweise durch Steuerungseinhei-
ten

Aufrechterhaltung eines stetigen und kontinuierlichen Abstimmungsprozesses
Forderung von Transparenz und Wissenskooperation im Prozess
Gleichberechtigung der SUR Akteure als Grundsatz fordern

Offenlegung von Konfliktthemen, Mediation und Moderation

Kommunikation zu Themen fiir eine Forderung des Interessenausgleiches im SUR
Fachliche Ebene: Analyse, Monitoring, Evaluation und Fortschreibung

Erarbeitung und Nutzung von objektiv  plausiblen Entscheidungsgrundlagen
(u.a. Fachgutachten, statistische Datengrundlagen und offizielle Prognosen)

Beobachtung raumlich-demographischer Entwicklungen und regelmaRiges Monitoring
Abstimmung und Anpassung von Regelungen an sich verandernde Entwicklungen
Austausch mit anderen SUR zu fachlichen Themen

Prozessfordernde Einstellungen der SUR Akteure

Kooperations- und Kompromissbereitschaft, gegenseitiger Respekt und Vertrauen
Balance zwischen kommunalen Eigeninteressen und Blick fir Gesamtraumentwicklung
Starkung des Interessenausgleiches zwischen den SUR-Akteuren

Konsens zu Themen der Siedlungsentwicklung

Abstimmung und Kooperation zu identifikationsfordernden Themen,
die ,Win win“ Situationen herbeifiihren

Monetare Kooperationsmodelle bei gegebenem Konsens der Akteure entwickeln

10. Den Rahmen setzen: Uberortliche Strukturen und Aktivititen entwickeln

Die Wahrung bzw. die Herstellung regionaler Gerechtigkeitliegt nicht alleinin der Gestaltungs-
macht regionaler und lokaler Akteure oder Institutionen, sondern wird in hohem MafSe beein-
flusst durch Entscheidungen in Land, Bund und EU. Dies betrifft beispielsweise Finanzen, Fld-
chenpolitik, Infrastrukturen und Planungsprozesse. Dort falsch gestellte Weichen kénnen auf
lokaler bzw. regionaler Ebene nicht oder nur mit grofsen Miihen kompensiert werden. Verbind-
liche Entscheidungen auf (iberértlicher Ebene kénnen jedoch auch das Finden gerechter Lésun-
gen auf der lokalen bzw. regionalen Ebene beférdern, wenn die Rahmensetzung dem Prinzip
der Subsidiaritdit verpflichtet bleibt.

Entscheidungsverfahren zur Regelung 6ffentlicher Angelegenheiten sind in Deutschland auf
der Gemeindeebene, der Landkreisebene, der Landesebene und der Bundesebene etabliert
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und orientieren sich flr die Zustandigkeitsverteilung im Wesentlichen am Prinzip der Subsidi-
aritat. Uberdrtliche und (iberfachliche Erfordernisse des Raumes sind dariiber hinaus Gegen-
stand der Raumordnung, die auf regionaler Ebene ansetzt. Die Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft sind in Deutschland Aufgabe der Gemeinden, die zu deren Erflllung Uber eine
eigenstandige Finanzausstattung und Uber das Recht der Gebihrenerhebung fiir die Erbrin-
gung spezifischer offentlicher Leistungen (z.B. Wasserversorgung und Abwasserentsorgung)
verflgen. Interkommunale Zusammenarbeit hilft bei der gemeinsamen Erledigung lokaler 6f-
fentlicher Aufgaben (z.B. durch die Errichtung von Wasserversorgungs-, Abwasserbeseiti-
gungs- und Abfallentsorgungszweckverbanden oder auch Flachenpools).

Das System der Gemeindefinanzierung und auch die interkommunale Zusammenarbeit rei-
chen haufig nicht aus, um alle wichtigen Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft bewa |-
tigen zu kénnen und um dariiber hinaus insbesondere auch den Uberortlichen Erfordernissen
des Raumes zu genligen. Die Gemeindefinanzierung ist wesentlich an den Pflichtaufgaben ori-
entiert (lbertragener Wirkungskreis). Sie vernachlassigt die Selbstverwaltungsaufgaben des
sog. eigenen Wirkungskreises, sodass interkommunale Zusammenarbeit im Wesentlichen nur
dort funktioniert, wo es win-win-Situationen gibt. Fiir anspruchsvollere Losungen bedarf es
weiterer, evtl. auch neuer Ansatze.

In Deutschland hat sich zur Koordinierung der (iberértlichen und iberfachlichen Erfordernisse
an den Raum die Raumordnung etabliert, deren wichtigstes Instrument die Erstellung von
Raumordnungsplanen mit ihren planerischen Zielfestlegungen (Ziele der Raumordnung) ist.
Insbesondere durch die Ziele der Raumordnung sollen 6ffentliche Investitionen gelenkt und
damit auf die Durchsetzung der Ziele hingewirkt werden. Wegen dieser Funktion sindZiele der
Raumordnung essentiell, um (Uber die Gemeindefinanzierung hinaus) weitere 6ffentliche Mit-
tel in Raume zu lenken. Auf entsprechende offentliche Mittel kommt es immer dann an, wenn
der Markt nicht aus sich heraus die nétigen Signale setzen, also fir entsprechende private
Investitionen sorgen kann. Das ist hdufig bei bestimmten Infrastrukturen in landlichen Rau-
men der Fall (OPNV; hochwertige digitale Infrastruktur; Gesundheitsversorgung; Versorgung
mit Lebensmitteln und Gegenstanden des taglichen Bedarfs). In dieser Konstellation dienen
Ziele der Raumordnung nicht nur der Funktionszuweisung, sondern tber die Lenkung 6ffent-
licher Investitionen auch der Befahigung zur Aufgabenerledigung in spezifische Teilrdume
bzw. auf spezifische Flachen. Die Raumordnung ist somit direkt in der Lage, einen Beitrag zur
regionalen Raumgerechtigkeit zu leisten. Dies insbesondere, wenn die Entscheidungsverfah-
ren fairund die Ergebnisse der Entscheidungsverfahren (also die Zielfestlegungen) als ein ge-
rechter Interessenausgleich qualifiziert werden kdnnen. Hier steht somit die Landesplanung
aktiv in der Pflicht.

Mit Blick auf das Entscheidungsverfahren sind wirksame Beteiligungsrechte der Gemeinden
und aller Akteure der Zivilgesellschaft sowie entsprechende Klagerechte wichtige formelle In-
stitute der Fairness. Das Landesplanungsgesetz Mecklenburg-Vorpommern beteiligt zwar nur
bestimmte Gemeinden an den regionalen Planungsverbdanden, die fiir die Erarbeitung der Re-
gionalplane zustandig sind. Alle Gemeinden haben aber als Behérden bzw. offentliche Stellen
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ein Beteiligungs- und AuRerungsrecht an der Regionalplanung. Gleiches gilt fiir die Zivilgesell-
schaft Giber das Recht der Offentlichkeitsbeteiligung.

Mit Blick auf das Entscheidungsergebnis sind das sog. Gegenstromprinzip und auch das Gebot
gerechter Abwagung fundamental. Beide MaRstdbe dienen dem Interessenausgleich, ermog-
lichen aber Entscheidungen auch gegen den Willen und zu Lasten einzelner Gemeinden. Ob
regionalplanerische Entscheidungen, die das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden be-
schranken oder in sonstiger Hinsicht belasten, nur dann als ,,gerecht” qualifiziert werden kon-
nen, wenn die Beschrankung oder Belastung ausgeglichen wird, kann angezweifelt werden.
Nicht alle Beschrankungen und Belastungen sind als ausgleichsbediirftige ,, Sonderopfer” qua-
lifizierbar. Es gibt aber Konstellationen, in denen sich ein Ausgleich aufdra ngt. Fir Stadt-Um-
land-Raume in Mecklenburg-Vorpommern ist dies explizit vorgesehen, wenn auch in einge-
schrankter Form, jedoch nicht umgesetzt.

Mit den Beteiligungsrechten und mit den am Interessenausgleich orientierten Entscheidungs-
maBstdben sind jedenfalls elementare Voraussetzungen fiir einen gerechten Interessenaus-
gleichin formeller und materieller Hinsicht geschaffen. Das Konzept der ,zentralen Orte” ist
gegenwartig das wichtigste Instrument raumlicher Funktionszuweisung; es vernachldssigt
aber die Gewahrleistung fundamentaler , Infrastrukturen” fir den gesamten Raum. Soll das
Konzept der zentralen Orte nicht sinnentleert werden (,jeder Ort ist ein zentraler Ort“), er-
scheint es notwendig, fiir Raumfunktionen die liberall zu gewahrleisten sind, eine neue Kate-
gorie zu etablieren. In der Diskussion ist hierfiir die Kategorie der ,sozialen Orte” vorgeschla-
gen worden. Dies sollte in Land und Bund weiterverfolgt werden.
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