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Jorg Bogumil

Steuerung und Koordination
der »Metropolregion« Ruhrgebiet
Ein Problemaufriss

Das Ruhrgebiet hat sich auf der Grundlage der Montanindustrie zu einem der
grofiten Wirtschafts- und Ballungsriume in Europa entwickelt, der allerdings seit
Jahren durch den Strukturwandel mit den wirtschaftlichen und sozialen Folgen
einer weit tiberdurchschnittlichen Erwerbslosigkeit zu kimpfen hat. Das Ruhr-
gebiet konnte zusammen genommen die drittgréfte Stadt in Europa sein und
ist sogar nachts auch aus dem Weltall erkennbar. Ist das Ruhrgebiet damit eine
Metropole?

Metropolen sind Stidte oder Agglomerationen, die iiberregional wichtige
Zentren von Wirtschaft, Wissenschaft und Kultur darstellen. Sie iben in diesen
Bereichen wichtige Steuerungs- und Dienstleistungsfunktionen aus und bilden
Knotenpunkte der internationalen Kommunikation. Eine Metropole ist, mit
anderen Worten, nicht bloff eine grofle Stadt oder das Zentrum einer Region,
sondern eine Stadt, welche Entwicklungen in Wirtschaft, Wissenschaft und
Kultur in kontinentalem Maf3stab beeinflusst oder steuert. Miinchen iibt sol-
che Steuerungsfunktionen politisch zumindest fiir Bayern aus, wissenschaftlich,
wirtschaftlich und technisch reichen seine Wirkungen oft weltweit. Auch Paris
und London prigen viele wirtschaftliche, politische und kulturelle Entwicklun-
gen weltweit. Keine dieser Metropolen steuert globale Entwicklungen allein, aber
jede ist ein wichtiger Knoten in globalen Netzwerken. Diese Knotenfunktion
hat mit Grofe allein nichts zu tun. Alleine die Grofe macht das Ruhrgebiet also
nicht zu einer Metropole.

Fiir die politische Steuerung und Koordination des Ruhrgebietes ist die Grifie
sogar gegenwirtig eher ein Nachteil als ein Vorteil. Mit wachsender Gréfie steigt
zwar das Gesamtpotenzial (an Akteuren, an Geld, an Standorten), aber zugleich
wichst der Umfang der zu beriicksichtigenden Interessen und damit das Kon-
fliktpotenzial und die Abstimmungsdauer. Hinzu kommt, dass das Ruhrgebiet
kein homogener Raum, sondern ein polyzentrisches, vielschichtig miteinander ver-
wobenes Raumgefiige ist. Die Koordination eines solchen polyzentrischen Rau-
mes, also im Falle des Ruhrgebietes von 11 kreisfreien Stidten sowie vier Kreisen
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mit 42 Kommunen mit insgesamt 5,2 Millionen Einwohnern ist wahrlich kein
einfaches Unterfangen. Im Ruhrgebiet kann zudem zwischen der Hellwegzone,
dem Emscher-Lippe-Raum, dem Kerngebiet, dem westlichen Ruhrgebiet mit
dem Kreis Wesel, dem stidlichen Ruhrgebiet mit Hagen und dem Ennepe-Ruhr-
Kreis sowie dem 6stlichen Ruhrgebiet mit Hamm und dem Kreis Unna unter-
schieden werden. In diesen Teilriumen gibt es zwar enge Verflechtungen, aber
auch unterschiedliche Problem- und Interessenlagen. Zudem bestehen 4hnlich
enge Verflechtungen bei allen Teilriumen auch mit angrenzenden Landesteilen.
So zeigen insbesondere 6konomische Verflechtungsanalysen, dass im Ruhrgebiet
die wirtschaftlichen Bezichungen von bestimmten Ballungsraumen in die jeweils
angrenzenden Regierungsbezirke Arnsberg, Diisseldorf und Miinster ungleich
intensiver als die Beziehungen innerhalb des Ruhrgebietes selbst sind.

Diesem groflen Ruhrgebiet gelingt es trotz einiger Bemiihungen in der Ver-
gangenheit zu wenig, seine Krifte und Potenziale zu biindeln. Das hat mehrere
Griinde: Der eine ist das bekannte Kirchturmdenken, also eine echer unterent-
wickelte kommunale Kooperationsbereitschaft, die in polyzentrischen Regionen
nicht selten anzutreffen ist. Ein anderer Grund liegt in der mangelnden funktiona-
len Differenzierung zwischen den Stidten der Region und ihrer Wirtschaft. Und
ein dritter Grund liegt darin, dass es, wie die Verflechtungsanalysen zeigen, nichz
immer sinnvoll ist, von einem klar abgegrenzten Rubrgebiet auszugehen. Im Fol-
genden wird kurz auf die Problemlagen eingegangen, bevor Vorschlige betrachtet
und gemacht werden, wie man die Steuerung und Koordination im Ruhrgebiet
verbessern kann.

Das Kirchturmdenken

Spitestens mit der Urbanisierung und Industrialisierung Deutschlands, begin-
nend im 19. Jahrhundert, wurde deudlich, dass selbst die grofleren Stadte fir die
effektive und effiziente Bearbeitung vieler offentlicher Aufgaben oft riumlich
zu klein geschnitten sind. SozioSkonomische Verflechtungsriume und admi-
nistrative Zustindigkeitsriume fielen mehr und mehr auseinander. Das for-
derte die Uberzeugung, dass interkommunale Aufgabenerfiillung sinnvoll ist und
eigene regionale Trigerstrukturen geschaffen werden sollten. Dabei waren es vor
allem zwei Typen von Aufgaben, die nach neuen iiberkommunalen Lésungen
verlangten. So sollte die Landes- und Regionalplanung ordnend eingreifen, um
der Zunahme von Konflikten aufgrund der rapiden Siedlungsentwicklung zwi-
schen unterschiedlichen Raumnutzungsanspriichen, etwa zwischen Wohnen
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und Arbeiten sowie Siedlung und Freiraum, entgegen zu wirken. Zum anderen
bot der Bereich der technischen Infrastruktur, also der OPNV und die Ver- und
Entsorgungsleistungen, bei denen die einzelnen Gebietskérperschaften fiir die
optimalen Betriebsgrofien oftmals zu klein waren, neue Moglichkeiten, so dass
Verkehrsverbiinde und Zweckverbinde gegriindet wurden.

Auch heute noch sind die Regional- und Flichennutzungsplanung, die Ver-
kehrsentwicklung, die Infrastruktur fir Ver- und Entsorgung (Wasser- und
Energieversorgung, Abfallbeseitigung, Stadtentwisserung) sowie das regionale
Standortmarketing die Kernaufgaben regionaler Kooperation. In einigen dieser
Bereiche gibt es im Ruhrgebiet aber einen deutlichen Verbesserungsbedarf. Das
offensichtlichste Beispiel ist der OPNV. Ein gutes Mobilititsangebot ist gerade
fiir das Ruhrgebiet wichtig, weil es ansonsten sein Kultur- und Freizeitangebot
sowie seine Hochschullandschaft und seine Marktpotenziale nicht ausreichend
biindeln kann. Im Ruhrgebiet gibt es einen Verkehrsverbund, der ein leistungs-
fihiges Nahverkehrsangebot fiir die Region bereit stellen soll. Allerdings stellt
man immer wieder fest, dass der 8ffentliche Personennahverkehr im Ruhrgebiet
oft rasch an Grenzen stoft. Ein Vergleich z.B. mit dem OPNV in Hannover,
Berlin, Hamburg oder Miinchen zeigt, was man besser machen konnte. Der Ver-
kehrsverbund Rhein-Ruhr ist nicht die Verkehrsgesellschaft der Region, sondern
eine Hiille um 26 kommunale Verkehrsgesellschaften. Rund ein Dutzend dieser
Gesellschaften gibt es allein im Kern des Reviers. Fiir diese Situation gibt es keine
verniinftigen Griinde — eine Region braucht eine oder, wenn sie sehr grof§ ist, drei
oder vier Verkehrsgesellschaften, aber nicht ein oder zwei Dutzend. Das ist keine
neue Einsicht, aber eine, die sich nicht durchsetzt, weil die Stidte ihre Eigeninte-
ressen iiber das regionale Interesse stellen. Dabei konnten sie an dem mittlerweile
attraktiven Radwegenetz erkennen, welche Potenziale sich durch Kooperation
ergeben konnten.

Der OPNV macht klar, wie schwer das Kirchturmdenken im Ruhrgebiet
iiberwindbar ist. Wihrend in Stidten vergleichbarer Grofle sich ganz selbstver-
stindlich viele dichte Netze iiber die ganze Stadt hinweg bilden, sind die Netze
im Ruhrgebiet oft in den einzelnen Stidten oder Teilregionen viel dichter als
die im Ruhrgebiet insgesamt. Schlimmer noch: In vielen Fillen sind die stadti-
schen oder teilregionalen Netze in gleichen Bereichen untereinander eher durch
falsch verstandene Konkurrenz als durch Kooperation oder wirklichen Wettbe-
werb verbunden. Was bei den Fufiballfans von Schalke und Dortmund immer
wieder leicht sichtbar wird, nimlich wechselseitige Ablehnung, Misstrauen oder
gar offene Feindschaft, existiert versteckt und weniger hart auch in vielen anderen
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Bereichen. Bei den Oberbiirgermeistern, Wirtschaftsférderern, Stadtvermark-
tern, Kammern und vielen Verbinden und Vereinen findet man zwar zumeist
nicht gerade Feindschaften, aber doch den starken Wunsch, fiir sich zu bleiben
und viel Misstrauen gegeniiber Kooperation. Auf einen einfachen, nur leicht
iiberzogenen Punkt gebracht: Das Ruhrgebiet ist nicht wie eine grofie Agglo-
meration organisiert, sondern wie eine Ansammlung von Stidten, die man in
einem relativ kleinen Raum zusammen geschoben hat. Hier regiert eine verquere
»Konsenslogik«, die das Ruhrgebiet aus seiner montanindustriellen Vergangen-
heit ibernommen und bewahrt hat. In dieser Logik werden Verteilungskonflikte
so geldst, dass alle Stiddte (und auch die anderen wichtigen Akteure) einen Anteil
am Kuchen erhalten — und wenn das nicht geht, dann kriegt niemand was. Nach
diesem Muster wurden im Ruhrgebiet immer wieder grofle Ideen und grofie
Programme klein gehackt oder blockiert. Allerdings dndert sich dies langsam in
manchen Bereichen.

Ein gutes Beispiel ist die Entwicklung der Hochschullandschaft im Ruhrge-
biet. Als Anfang der 1960er Jahre die Ruhr-Universitit gegriindet werden sollte,
gab es zunichst einen Streit um den Standort dieser Universitit. Als diese Ent-
scheidung zugunsten von Bochum getroffen war, haben die anderen Grof3stidte
sich mit viel Erfolg darum bemiiht, jeweils eine eigene Universitit zu kriegen,
ohne sich besonders um Synergieeffekte zu kiitmmern. Erst nach der Zwangsfu-
sion von Duisburg und Essen kommt es durch die Universititsallianz Metropole
Ruhr immer mehr zu einer Biindelung von Kriften und Potenzialen. Die Region
fangt langsam an, sich ihre starke Hochschullandschaft anzueignen und Entwick-
lungen stirker aufeinander abzustimmen. Dazu gehért auch die Kooperation mit
den in der Region beheimateten aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen
(etwa die Max-Planck-Institute und die Fraunhofer-Institute in den Bereichen
Mikroelektronik, Materialfluss und Logistik, Software und Systemtechnik sowie
Umwelt-, Sicherheits- und Energietechnik), welche die ohnehin dichte Hoch-
schullandschaft inzwischen erginzen und insgesamt dem Ruhrgebiet ein Kompe-
tenzpotenzial verleihen, das auch im interregionalen Vergleich vorzeigbar ist (vgl.
auch den Beitrag von Heinze in diesem Band).

Die mangelnde funktionale Differenzierung

Grofle Stidte leben wirtschaftlich zu einem guten Teil von und fiir ihr Umland.
Fir dieses Umland nehmen sie wichtige Zentrumsfunktionen ein. Sie sind
beispielsweise fiirr das ganze Umland der Einkaufsort fiir gehobene Giiter und
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Dienstleistungen oder der Ort, an dem besondere Angebote in Kultur, Bildung
oder Gesundheit fiir das Umland bereitgestellt werden. Durch diese Zentrums-
funktion vervielfachen Stidte ihre Kaufkraft — und genau das versetzt sie erst
in die Lage, gehobene Marktsegmente zu bedienen oder gehobene Angebote in
Kultur, Bildung oder Gesundheit zu machen. Im Ruhrgebiet funktioniert dieser
Mechanismus nicht, denn das Umland aller groflen Stidte im Ruhrgebiet besteht
ganz oder zu einem groflen Teil aus anderen grofien Stidten.

Andere grofle Agglomerationen mit mehreren grofien Stidten, wie London,
Los Angeles oder Tokyo, bearbeiten dieses Problem durch funktionale Differen-
zierung, d. h. es gibt zwischen ihren Stidten so etwas wie eine Arbeitsteilung. Jede
Stadt nimmt in einem bestimmten Bereich die Zentrumsfunktion fiir die ganze
Agglomeration ein. Die einzelnen Stidte engen sich damit nicht ein, sondern
erginzen sich im Gegenteil sogar. Deshalb haben solche Metropolen einen star-
ken inneren Zusammenhang und sind nach innen und auflen handlungsfihig.

Im Ruhrgebiet sind in der Vergangenheit einige Chancen verpasst worden,
die Handlungsfihigkeit durch funktionale Ausdifferenzierung zu sichern. Die
abnehmende wirtschaftliche Einheit wurde lange nicht wahrgenommen, dann
eher iibertiincht als produktiv genutzt. Ubertiincht wurde sie sowohl durch
Visionen einer neuen Ruhrgebietswirtschaft, etwa der einer Dienstleistungsme-
tropole oder einer IT-Region, als auch durch die vielen Landesprogramme, die
immer wieder fiir das ganze Ruhrgebiet wenige einbeitliche Entwicklungslinien
und Handlungsfelder vorgaben. Erst spit kam der Versuch, strukturpolitisch
tiber Kompetenzfelder jeweils auf spezifische Stirken der Kreise und Stidte zu
setzen. Dieser Ansatz war jedoch nur mifig erfolgreich, weil die meisten Stidte
und Kreise versuchten, sich an méglichst vielen Kompetenzfeldern zu beteiligen,
selbst wenn die Kompetenzen ihre Existenz nur der Geduld von Papier verdank-
ten, auf dem sie wortreich beschrieben wurden. Eine nachhaltige funktionale
Differenzierung konnte sich dabei nicht entwickeln. Erst in jiingster Zeit schei-
nen sich die Rahmenbedingungen fir Férderung langsam zu dndern, wie man
am Beispiel des Gesundheitscampus in Bochum oder generell der Hochschul-
entwicklung im Ruhrgebiet erkennt und wie es offenbar auch mit der neuen
[nitiative InnovationCity Ruhr geplant ist.

581



Politik

Bessere Steuerung durch einen eigenen Regierungsbezirk

oder die Ruhrstad¢?

Angesichts neuer Aufgabenstellungen im europiischen Zusammenhang und
einer zunehmenden Globalisierung steigt auch im Ruhrgebiet der Druck hin
zu einer stirkeren gemeinsamen »Positionierung nach auflen«. Hinzu kommt
der Druck zu einer stirkeren interkommunalen Zusammenarbeit in Folge der
stark eingeschrinkten kommunalen Finanzsituation gerade im Ruhrgebiet. Die
Frage ist, ob die im politischen Raum diskutierten Vorschlige wie ein Regie-
rungsbezirk Ruhrgebiet oder die Ruhrstadt sinnvolle und realistische Optionen
sind, zu einer besseren Koordination und Steuerung im Ruhrgebiet zu kommen
und vor allem das Kernproblem der mangelnden kommunalen Kooperation zu
beseitigen.

Die Diskussion um einen eigenen Regierungsbezirk im Ruhrgebiet lisst sich
bis zum Ende des 19. Jahrhunderts mit dem Ziel der Griindung einer Ruhrprovinz
zuriickverfolgen. Auch spiter hatte diese Idee immer wieder Konjunkrtur, denkt
man an das Arnsberger Gutachten von 1955, die Rietdorf Kommission 1968, die
Diskussion im Zuge der kommunalen Neuordnung Anfang der 1970er Jahre, die
Forderungen des damals neu gewihlten CDU Bezirksverbandsvorsitzenden Nor-
bert Lammert aus dem Jahr 1987, an das Diisseldorfer Signal im Jahr 2003 und
zuletzt an die Pline zur Bildung einer Regionalverwaltung (unter Einbeziehung
der Aufgaben der Landschaftsverbinde) im Ruhrgebiet. Das Ergebnis dieser iiber
hundert Jahre andauernden Diskussion unter unterschiedlichsten politischen
Konstellationen war immer, dass es vorteilhafter ist, die gegenwirtigen Regie-
rungsbezirke beizubehalten. Allein diese Tatsache sollte den Befiirwortern dieses
Vorschlages zu denken geben.

Einer der wesentlichen Griinde fiir dieses konstante Scheitern ist in der Regie-
rungserklirung von 1971 ausformuliert worden, nimlich, »daf§ das Ruhrgebiet
mit seiner iiberragenden Bedeutung fir das ganze Land verwaltungsorganisato-
risch nicht isoliert werden soll. Es muf$ vielmehr dafiir gesorgt werden, daf dieses
grofistidtische Verflechtungs-, Verdichtungs- und Wirtschaftsgebiet moglichst
eng mit den Randzonen verbunden bleibt.«

Dahinter steht die Uberzeugung, dass kein Kerngebiet aus sich selbst und fiir
sich selbst lebt, sondern dass es immer auf Anziehung und Ausstrahlung nach
auflen angewiesen ist. Nicht ohne Grund geht die Landesentwicklungsplanung
schon lange davon aus, dass Ballungsriume, Ballungsrandzonen und lindliche
Gebiete zu ausgeglichenen Funktionsriumen zusammengefasst werden und dass dies
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auch ein, wenn nicht das wichtigste Kriterium bei der Abgrenzung von Bezirks-
regierungen ist.

Bedenkt man zudem den weiter unten ausgefithrten Sachverhalt der mangeln-
den funktionalen Differenzierung, so ist doch eher das Problem, dass das Ruhr-
gebiet sich viel zu lange nach auflen abgeschottet und Entwicklungen »drauflenc
nicht oder verspitet wahrgenommen hat. Die Auflenbeziige in die prosperieren-
den Umfelder des Ruhrgebiets, insbesondere das Rheinland, das Miinsterland,
das Sauerland und das iibrige Westfalen, wurden lange Zeit nicht als Chance fiir
das Ruhrgebiet genutzt.

Auch die Idee der Ruhrstadt ist gerade fiir das Ruhrgebiet nicht sinnvoll.
Sie setzt wieder auf Abschottung nach auflen und verneint die positiven Ver-
netzungseffekte mit den prosperierenden Umlandregionen. Vor allem aber bein-
haltet sie die Gefahr einer weiteren Verschlechterung der Lage im Ruhrgebiet.
Angesichts einer pulsierenden Region Rheinland und eines durchaus optimis-
tisch gestimmten Bereiches Westfalen mit ihren Zentren ist die Gefahr eines
»Armenhaus Ruhrgebiet« nicht gering. Ein kleines Indiz in diese Richtung ist,
dass allein die Griindung eines eigenen Landschaftsverbandes fiir das Ruhrgebiet
die Umlage in den Ruhrgebietsstidten um 24 Millionen Euro erhoht hat. Es geht
fir die Zukunft des Ruhrgebietes um den Aufbaun von Heterogenitit, nicht um
die Bewahrung der Homogenitit, denn jede monofunktionale Strukeur birgt die
Krise der Zukunft in sich. Deshalb gilt bei allen kommunalen Gebietsneuord-
nungen das Prinzip, eine moglichst heterogene Wirtschaftsstruktur zu erhalten
oder zusammenzubringen. Zudem wird die Gréfle des Ruhrgebietes falsch einge-
schitzt. Erfahrungen mit Gebietsreformen haben gezeigt, dass gréf8ere Einheiten
nicht automatisch wirtschaftlicher sind, denn ab einer bestimmten Grofe steigen
Abstimmungskosten und die Verwaltung entwickelt eine stirkere Eigendynamik.

Neue Chancen durch verbesserte interkommunale Kooperationen

Weder die Einrichtung einer Bezirksregierung Ruhrgebiet noch die ohnehin nicht
durchsetzfihige Griindung einer Ruhrstadt I6st die angesprochenen Problemla-
gen im Ruhrgebiet. Daher spricht viel dafiir, umso intensiver auf eine verstirkte
interkommunale Zusammenarbeit zu setzen. Aufgrund der riumlichen Dichte
und der Nihe vieler Stidte und Kreise ist es im Ruhrgebiet ohnehin sinnvoll, in
bestimmten Politikfeldern einen Gesamtzusammenhang herzustellen (vor allem
Regionalplanung, OPNV, regionale Wirtschaftsforderung, regionales Touris-
musmanagement, Kulturpolitik, Abfall- und Abwasserentsorgung, Trigerschaft
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Berufs- und Forderschulen, Wissenschaft) und eine verniinftige Arbeitsteilung
zwischen den Stddten und Kreisen des Reviers auf- bzw. auszubauen. In man-
chen Bereichen gibt es bereits funktionierende Kooperationen. Um die Még-
lichkeiten von Verbesserungen und Weiterentwicklungen zu diskutieren, bedarf
es politikfeldbezogener Analysen der bisherigen Kooperationsformen und ihrer
Stirken und Schwichen. Hier fehlt eine fundierte empirische Bestandsaufnahme,
da die Ausgestaltung interkommunaler Zusammenarbeit ein durchaus komple-
xes Unterfangen ist. Im Folgenden wird daher nur iiberblicksartig und vorliufig
bezogen auf einige Politikfelder der Stand interkommunaler Kooperationsformen
und moglicher Perspektiven skizziert.

Der OPNV im Ruhrgebiet ist in einem 16 kreisfreie Stidte und fiinf Kreise
mit 7,2 Millionen Einwohnern umfassenden kommunalen Zweckverband VRR
zusammengeschlossen, der tiber das Verbandsgebiet des VRR hinausteicht (Diis-
seldorf, Krefeld, Monchengladbach, Solingen, Remscheid sowie der Kreis Viersen
und Mettmann). In die 67 Mitglieder umfassende Verbandsversammlung schicke
jede Gebietskorperschaft, je nach Grofle, zwischen einem und sechs Vertreter.
Hier stellt sich die Frage, warum dieser Zweckverband offenbar nicht in der Lage
ist, einen hoheren Anteil am Gesamtverkehrsautkommen auf den OPNV, der im
Ruhrgebiet nur 11 Prozent betrigt (im Vergleich zu Berlin mit 25 Prozent), umzu-
leiten. Warum sind die Verbindungen vor allem innerstidtisch angelegt, die Fahr-
pline schlecht abgestimmt und mit niedrigen Takezeiten versehen und die Preise
trotzdem vergleichsweise hoch? Ist das Gebiet zu grof3, um es zentral zu steuern,
und/oder fehlen die zentralen Steuerungskompetenzen? Oder liegt dies an der
Konstruktion der Verbandsversammlung, in der sich offenbar die Ruhrgebiets-
grofistidte im Kernbereich auf Kosten der Randbereiche und kreisangehérigen
Kommunen durchsetzen, und deshalb dort das OPNV-Netz eher ausgediinnt ist,
was den Umstieg der Biirger auf den OPNV nur begrenzr zulisst?

Im Bereich der Regionalplanung ist zwischen der Einbeziehung der Kommu-
nen in die staatliche Regionalplanung und interkommunaler Kooperation mit
Planungselementen zu unterscheiden. Der Regionalplan (frither Gebietsentwick-
lungsplan) legt auf der Grundlage des Gesetzes zur Landesentwicklung (Lan-
desentwicklungsprogramm LEPro) NRW und des Landesentwicklungsplanes
(LEP) NRW die regionalen Ziele der Raumordnung und Landesplanung fiir die
Entwicklung und alle raumbedeutsamen Planungen und Mafinahmen im Pla-
nungsgebiet fest. Die damit festgehaltenen Ziele der Raumordnung sind von den
Behorden des Bundes und des Landes, den Gemeinden und Gemeindeverbinden
sowie von offentlichen Planungstrigern bei allen raumbedeutsamen Planungen
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und Mafinahmen zu beachten. Mit dem Regionalplan werden die Rahmenbe-
dingungen fiir die Flichennutzungspline aller Kommunen im Planungsraum
geschaffen. Die Stidte und Planungstriger sind an die Zielaussagen des Regio-
nalplanes gebunden und brauchen bei der Aufstellung oder Anderung ihrer Fli-
chennutzungspline die Zustimmung des fiir die Regionalplanung zustindigen
Gremiums.

Von 1920 bis 1975 gab es eine einheitliche Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet
durch den Siedlungsverband Ruhr (SVR), der fiir Planungen und Mafinahmen
von iiberértlicher Bedeutung zustindig war. Diese Zustindigkeit ging dann an
die Bezirksregierungen und die neu geschaffenen Bezirksplanungsrite (seit 2001
als Regionalrite bezeichnet). 2004 wurde dann fiir das Verbandsgebiet des RVR
das Instrument des Regionalen Flichennutzungsplanes (RENP) zunichst fiir finf
Jahre eingefiihrt. Mittlerweile gibt es zwar einen genchmigten RFENP der Stidte
Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miilheim und Oberhausen, also im Kern
des Ruhrgebietes, aber die alte Landesregierung beabsichtigte nicht, das Instru-
ment des RENP dauerhaft in die Landesplanung einzubauen, sondern plante,
den Regionalen Flichennutzungsplan auslaufen zu lassen. Mit der Ubertragung
der Regionalplanung auf den RVR im Herbst 2009 iibernimmt die Verbands-
versammlung die Aufgaben der fritheren Regionalrite einschliefllich der Bera-
tungskompetenz fir strukturwirksame Forderprogramme des Landes. Bis der
RVR einen neuen Regionalplan erstellt hat, gelten die drei Teilregionalpline, die
von den Bezirksregierungen in Zusammenarbeit mit den Bezirksplanungsriten
erstellt wurden. In der Regel wird nur alle 10 bis 15 Jahre ein neuer Regionalplan
erstellt. Ob sich durch die Aufgabenwahrnehmung der Regionalplanung durch
die Bezirksplanungsrite in den letzten 34 Jahren Nachteile fiirs Ruhrgebiet erge-
ben haben und ob die jetzige Losung zu besseren Ergebnisse fiihrt, ist unklar, da
es hierzu keine umfassenden Untersuchungen gibt.

Interkommunale Kooperation mit Planungselementen findet sich zudem im
Bereich Regionaler Einzelhandelskonzepte, dem Masterplan »Emscher Land-
schaftspark« sowie in der Stidteregion Ruhr 2030, welche langfristige Zukunfts-
bilder fiir die Stidteregion und Spielregeln fiir die Umsetzung kooperativer
Leitprojekte entwickelt (vgl. Biirgerschaftliche Initiative Ruhrgebiet 2010, 26).
Seit 2007 sind hier alle 11 kreisfreien Stidte im Ruhrgebiet beteiligt. Der 2006
vorgelegte Masterplan Rubhr stellt die Potenziale der Region in den Themenfel-
dern Wohnen, Stadtentwicklung und Region am Wasser dar und benennt Ent-
wicklungsziele. Hier fragt sich, welches Steuerungspotenzial diese Masterpline
entfalten.
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Mit der Schaffung des RVR im Jahr 2004 erhielt dieser als neue Aufgabe die
regionale Wirtschaftsforderung zur Entwicklung und Vermarktung von Gewerbe-
flichen mit regionaler Bedeutung. Im Januar 2007 ist die »Wirtschaftsférderung
metropoleruhr GmbH« (wmr) gegriindet worden, die mit Zustimmung der s3
Kommunen iibergreifende Marketingaufgaben wie nationale und internatio-
nale Bewerbung des Standortes Metropole Ruhr auf Kongressen und Messen,
die Bereitstellung wirtschaftsrelevanter Informationen iiber die Region, die
Vermittlung von Netzwerken, Kontakten und Ansprechpartnern vor Ort sowie
die Initiierung und Begleitung regionaler Netzwerke und Kompetenzzentren
und die Unterstiitzung der Kommunen bei der Beantragung von Fordermitteln
ibernommen hat. Auch wenn es hier gegeniiber dem Land, dem Bund und der
Europidischen Union sowie auf den Messen dem Ruhrgebiet zunehmend gelingt,
als einheitlicher Akteur aufzutreten, so reicht dies nicht aus, wenn das gemein-
same Auftreten wieder ganz schnell endet, wenn es um die Verteilung der Mittel
aus Diisseldorf, Berlin und Briissel oder um die Ansiedlung der auf den Mes-
sen gewonnenen Investoren geht. Das liegt vor allem daran, dass das Ruhrgebiet
weder ein gemeinsames Selbstverstindnis noch eine gemeinsame Vision und ein
gemeinsames Handlungsprogramm oder eine Form der Verteilung von Gewin-
nen und Kosten entwickelt hat. Bei konkreten Ansiedlungsplinen wenden sich
die Investoren letztlich jedoch an die Kommunen, da die wmr nicht von sich
aus iiber Flichen verfiigt, so dass das Kerngeschift der Wirtschaftsférderung also
nach wie vor von den 53 Kommunen wahrgenommen wird. Besteht hier die Not-
wendigkeit, die wmr stirker in die reale Ansiedlung einzubeziehen, oder reicht
die Funktion als regionale Marketingstelle und als erster Ansprechpartner aus?
Benétigt man zudem bei einer moglichen stitkeren regionalen Wahrnehmung
der originiren Wirtschaftsfdrderungsfunktion nicht finanzielle Ausgleichsmecha-
nismen?

Auch das regionale Tourismusmanagement ist dem RVR iibertragen worden,
der dies unter dem Dach der Ruhr Tourismus GmbH durchfiihrt. Ein positi-
ves Beispiel ist der Ausbau regionaler Radwege, bei denen unter der Leitung des
RVR interkommunale Kooperation stattfindet (Emscherpark: Radwegeplanung
mit 17 Kommunen). Ist Tourismus aber insgesamt zunehmend Aufgabe des RVR
oder machen das nach wie vor die 53 Kommunen? Wie sind die Kommunen zu
tiberzeugen, mehr regionales Tourismusmanagement vorzunehmen?

Prinzipiell sind die Kommunen im Rahmen ihrer Gewihrleistungspflicht frei
in der Entscheidung iiber die Art der Aufgabenerfillung rund um die Abfall-
beseitigung. Es gibt jedoch schon linger interkommunale Kooperationen auch
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unter Beteiligung des RVR bzw. seiner Vorgingerorganisationen. Bereits der SVR
entwickelte in den 1960er Jahren ein grundlegendes Konzept fiir eine stidtetiber-
greifende Abfallbeseitigung im Ruhrgebiet. Mit dem Bau der zentralen Miill-
verbrennungsanlage RZR in Herten wurde schliefflich 1982 die heutige Abfal-
lentsorgungs-Gesellschaft Ruhrgebiet mbH als hundertprozentige Tochter des
VRR gegriindet. Die Unternchmensgruppe besteht derzeit aus fiinfzehn Toch-
tergesellschaften und bietet ihre Leistungen den Kommunen im Ruhrgebiet an.
Seit den 1990er Jahren haben zahlreiche Gemeinden aber einzelne Aufgaben der
Abfallbeseitigung mit zum Teil sehr langen Vertragslaufzeiten auf private Unter-
nehmen Gbertragen. Diese Privatisierungspraxis und die daraus resultierende
Heterogenitit der Aufgabenwahrnehmung fiihrt einerseits zu Problemen bei der
Ausnutzung von Synergien durch interkommunale Zusammenarbeit; anderer-
seits hat sich unter den privaten Anbietern dhnlich wie im Energiesektor eine
fir die Kommunen nachteilige oligopole Marktstruktur entwickelt, die in NRW
vereinzelt zu Rekommunalisierungen und damit einhergehenden Neugriindun-
gen von Zweckverbinden fithrt. Im Ruhrgebiet entstand 2002 Deutschlands
grofiter Zusammenschluss von Stidten, Kreisen und Gemeinden im Abfallsekeor,
der Zweckverband EKOCity. Neben Bochum sind dort die Stidte Remscheid,
Herne und Wuppertal, der Ennepe-Ruhr-Kreis, der Kreis Mettmann und der
Kreis Recklinghausen beteiligt, schlieflich auch der RVR. Der Verbund sorgt fiir
eine bessere Auslastung der bereits vorhandenen Miillverbrennungsanlagen und
Sortiermaschinen und ist ein gutes Beispiel fiir efliziente Kooperation. Insgesamt
stellt sich die Frage, ob tiber die vorhandene interkommunale Zusammenarbeit
hinaus weitere Synergieeflekte erzeugt werden kénnen.

Im Bereich der Kulturlandschaft ist das Ruhrgebiet zweifellos ein bedeutender
Faktor. Das Ruhrgebiet besitzt eine Kulturlandschaft, die sich auch international
gut sehen lassen kann. Die Ruhrfestspiele, das Klavierfestival Ruhr, die Ruhr-
triennale, die internationalen Kurzfilmtage Oberhausen, die Lichtburg in Essen,
die Folkwang-Hochschule, das Folkwangmuseum, das Lehmbruckmuseum, das
Aalto-Theater und das Musiktheater im Revier, das Schauspielhaus Bochum,
Varietes und Kabaretts und andere Einrichtungen sowie (einmalige) Ereignisse im
Ruhrgebiet bieten Kultur auf hohem Niveau und genieflen auch internationales
Ansehen. Das grofle Aber besteht jedoch darin, dass Einrichtungen zwar Kultur
machen oder Ereignisse in das Ruhrgebiet bringen, die zur internationalen Spitze
gehéren oder an sie anschlussfihig sind, diese Spitze aber selber nicht regelmiflig
vorantreiben. Das Ruhrgebiet nimmt zwar neue Entwicklungen in der Kultur
oft frith auf, aber diese neuen Entwicklungen werden hier selten gemacht oder
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durch die Kultur im Ruhrgebiet stark beeinflusst. Deshalb ist das Ruhrgebiet
in den transnationalen Netzen der Kultur ein wichtiger Punkt, aber kaum ein
Knotenpunkt.

Gerade in der Kultur liegt allerdings der Status einer Metropole fiir das Ruhr-
gebiet nicht mehr unerreichbar in den Sternen. Die vorhandenen Einrichtungen
und Ereignisse bieten mehr als genug Potenzial fiir eine kulturelle Metropole.
Was noch fehlt, ist die Fihigkeit der Kulturlandschaft im Ruhrgebiet, regelmifSig
mit bedeutenden kulturellen Innovationen auszustrahlen und neue Entwicklun-
gen anzustoflen oder zumindest erheblich zu beeinflussen. Sucht man nach den
Griinden fir dieses Defizit, stofit man vor allem auf die schwache Vernetzung
und Biindelung der kulturellen Potenziale im Ruhrgebiet, das diinne soziale
Umfeld der Kulturlandschaft im Ruhrgebiet und drittens auf die schwache kom-
munikative Vermittlung der kulturellen Leistungen und Potenziale des Reviers.
Negativ war lange, dass die vielfiltigen Einrichtungen in der Regel untereinander
weder durch regelmifSige Kooperationen noch durch einen starken Wettbewerb
miteinander vernetzt waren und sich primir in einem lokalen Kontext mit einem
lokalen Publikum auseinandersetzten. Da die Mittelschicht und das »Bildungs-
biirgertumc in allen Ruhrgebietsstidten schwicher sind als in Stidten vergleich-
barer Grofle anderswo, hat fast jede kulturelle Einrichtung im Ruhrgebiet ein
eher diinnes und vor allem stark lokal begrenztes soziales Umfeld. Der gut aus-
gebauten Kulturlandschaft des Ruhrgebiets fehlt ein grof3es stidteiibergreifendes
Kulturpublikum. Das schrinkt die Innovationsfahigkeit der Kulturlandschaft im
Ruhrgebiet ein. Dariiber hinaus verhindert es auch, dass Kultur im Ruhrgebiet
ein starkes und wichtiges — und vor allem stidteiibergreifendes — Thema ist.

Mit der Kulturhauptstadt ist nun hoffentlich vieles anders geworden. Sie ist
zunichst ein sehr positives Beispiel, dass die interkommunale Zusammenarbeit
von sogar 53 Kommunen erfolgreich sein kann, da fiir das gemeinsame Ziel Akti-
vititen gebiindelt und mitunter auch Eigeninteressen zuriickgesteckt werden
mussten. Die regionale Kulturforderung und das gesamte Image des Ruhrgebietes
haben hierdurch ohne Zweifel erheblich an Bedeutung gewonnen. Die offene
Frage ist, was nach dem Kulturhauptstadtjahr auch angesichts der schwierigen
kommunalen Haushaltslagen im Ruhrgebiet und der Tatsache, dass freiwillige
Aufgaben in der Regel unter diesen besonders leiden, bleibt. Gibt es hier einen
aus finanzieller Not angestoffenen Schub in Richtung einer stirkeren Zusam-
menarbeit jenseits von GrofSereignissen? Gibt es eine gemeinsame Verantwortung
der Kommunen zur Gestaltung regionaler kultureller Angebote und Einrichtun-
gen und Bemithungen zur Vernetzung und fiir gemeinsame Trigerschaften von
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Theatern, Orchestern und Museen? Wird dieser gemeinsame Lernprozess im
Kulturhauptstadtjahr eine neue Kooperation im Kulturbereich verstetigen?

Auch in weiteren Bereichen ist zu untersuchen, inwieweit interkommunale
Kooperation die Kommunen und das Ruhrgebiet insgesamt voranbringen konn-
ten. Mégliche Aufgabenbereiche wiren in Anlehnung an Erfahrungen aus ande-
ren, besser aufgestellten Regionen z. B. die Trigerschaft bei den Berufs- und For-
derschulen, das Straflennetz (Baulast und Unterhalt), die Gesundheitsimter und
das Veterinirwesen, der Natur- und Gewisserschutz oder die Trigerschaft der
Krankenhiduser.

Interkommunale Zusammenarbeit im Ruhrgebiet braucht externe Hilfen

Es gibt im Ruhrgebiet unterentwickelte interkommunale Kooperationen in zen-
tralen Handlungsfeldern. Zwar trift diese Einschitzung nicht auf alle Politikfel-
der mit regionalem Handlungsbedarf zu und es gibt in letzter Zeit auch einige
ermutigende Signale, dass die interkommunale Kooperation langsam besser wird
(wie z. B. die Kulturhauptstadt). Dennoch besteht die Notwendigkeit, in diesem
Bereich deutlich stirker aktiv zu werden und institutionelle Losungen zu fin-
den, die zwischen den Stidten im und um das Ruhrgebiet herum Arbeitsteilung,
Profilbildung und Zusammenarbeit ermoglichen und damit die Steuerung und
Koordinierung der »Metropolregion« Ruhrgebiet deutlich verbessern.

Die wesentlichen Ursachen fiir die unterentwickelte interkommunale Koope-
ration liegen in der Grofle des Ruhrgebietes, in der Polyzentralitit und in den
lokalen Animosititen. Der Druck, interkommunale Kooperationen auszubauen
und zu verbessern, steigt nicht nur aufgrund des Wunsches nach einer stirke-
ren gemeinsamen »Positionierung nach auflen« im Prozess der Europiisierung
und Globalisierung, sondern auch angesichts der katastrophalen kommunalen
Finanzsituation im Ruhrgebiet. Wie ist es angesichts dieser Ausgangssituation
nun moglich, zu Verbesserungen zu kommen?

Zum einen sollte sich die zukiinftige Ausgestaltung weiterer interkommunaler
Kooperationen der grofen polyzentrischen Region Ruhrgebiet an das Modell einer
»funktionalen regionalen Governance« anlehnen. Damit ist eine von den Aufga-
ben abhingige, variable riumliche Abgrenzung bei der Regionsbildung gemeint.
Deas heifdt, je nach Politikfeld muss die Kooperation nicht immer alle Kommunen
im Revier betreffen und muss auch nicht auf den Raum des RVR beschriinkt sein.
Zum anderen sind die Erfahrungen und Erfolgsfaktoren mit interkommunaler
Zusammenarbeit in anderen Regionen zu analysieren, um Hinweise fiir die Ent-
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wicklung der Prozesse im Ruhrgebiet zu erhalten. In der folgenden Tabelle sind
einige wichtige Regeln fiir eine erfolgreiche Zusammenarbeit zusammengestellt:

Tabelle 1: Wichtige Regeln fiir eine erfolgreiche interkommunale Zusammenarbeit

Regel Grund
— Mit Einzelprojekten beginnen ~ Erfahrungswerte sammeln/Lernen
* Keine vorzeitige Griindung neuer - Steuerungsfihigkeit erhalten
Institutionen — Transparenz sichern
* Nicht zu viele einzelne IKZ
gleichzeitig
— »Leichte« Aufgaben zuerst — Frithes Scheitern verhindern
* Administrativer Bereich — Schnelle Erfolge

* Biirgerferne Back Office-Aufgaben ~ — Hohe Transparenz
* Hohe Standardisierung
* Nicht gruppenspezifisch, sondern
die Allgemeinheit betreffend
* Aufgaben des iibertragenen
Wirkungskreises (Pflichtaufgaben)

* Diskussionsvermeidung von

freiwilligen Aufgaben
— Ertragreiche Aufgaben zuerst — Erfolge sind fiir die Beteiligten
¢ Umstrukturierung/Konzentration sichtbar
kostenintensiver Organisations-
einheiten

* Aufgaben, die teure Fachkrifte/
Spezialisten erfordern
* Aufgaben, die teure Geritschaften

erfordern
— Einbindung der Verwaltungschefs/ — Prisenz schaffen
Ubernahme der Promotorenrolle ~ Wichtigkeit des Vorhabens

hervorheben
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— Gleichberechtigung zwischen — Notwendige Vertrauensbildung
den Partnern — Gegenseitiger Ausgleich als
Kooperationsbedingung

— Ressourcenbereitstellung — Rechtliche Unklarheiten beseitigen
(Personal und Zeit) — Konstanten Fortschritt im
Planungsvorhaben sichern

— Bewahrung von Autonomie — Steuerungs- und Finfluss-
der neuen Kooperationsform moglichkeiten erhalten
— Klare Entscheidungs- und — Transparenz gewihren

Organisationsstrukturen

Interkommunale Zusammenarbeit wichst am besten durch Kooperationser-

fahrungen und Vertrauen der kommunalen Gebietskorperschaften zueinander.

Wenn dies nicht von alleine geschieht, was in polyzentrischen Regionen wie im

Ruhrgebiet nicht selten der Fall ist, braucht es externe Hilfen durch Expertise,

Anreize und/oder Druck oder am besten alles drei zusammen.

1. Expertise konnte iiber die Aufbereitung von Erfahrungen funktionierender
interkommunaler Zusammenarbeit in wichtigen Politikfeldern den Akteu-
ren zur Verfiigung gestellt werden, um die Chancen einer interkommuna-
len Zusammenarbeit zu verdeutlichen und den Druck auf Verinderungen zu
erhohen. Allerdings fehlt es an aktuellen empirischen Untersuchungen iiber
die Erfahrungen, Moglichkeiten und Grenzen interkommunaler Koopera-
tionen im Ruhrgebiet bezogen auf wichtige regionale Politikfelder. In vielen
Bereichen sind die Moglichkeiten interkommunaler Zusammenarbeit zudem
schlicht noch nicht bekannt.

2. Anreize konnen durch gezielte Landesprogramme, die nicht nach dem Gief3-
kannenprinzip funktionieren, gesetzt werden. Die Gewihrung von Forder-
mitteln kann mit dem Nachweis einer verstirkten interkommunalen Zusam-
menarbeit verbunden werden.

3. Druck entsteht vor allem aus der immer grofler werdenden Finanznot der
Kommunen im Ruhrgebiet, die durch ihre jahrzehntelangen stirkeren Belas-
tungen durch Sozialleistungen bei durchschnittlich geringeren Steuereinnah-
men die sich auftiirmenden Haushaltsdefizite aus eigener Kraft nicht abbauen
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Politik

kénnen. Interkommunale Zusammenarbeit kann diese Defizite nicht beseiti-
gen, aber dazu beitragen, die vorhandenen Ressourcen effizienter einzusetzen.
Zudem wird es iiber kurz oder lang einen staatlichen »Rettungsfonds« fiir
besonders verschuldete Ruhrgebietskommunen geben miissen, da diese keine
Chance haben, aus eigener Kraft die Schulden abzutragen. Solche Rettungs-
mafinahmen miissen mit deutlichen Auflagen in Richtung einer verstirkten
regionalen Zusammenarbeit verbunden werden und kénnten damit die schon
zu beobachtenden Initiativen zur Kooperation verstirken.
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