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Geniigen die klassischen normativen 

Siedlungsstrukturkonzepte den Anf orderungen 

einer nachhaltigen Raumentwicklung?* 

Do the Classical Normative Concepts of Settlement Structure 

Satisfy the Requirements of Sustainable Spatial Development? 

Kurzfassung Abstract 

Der Verfasser skizziert eingangs einige Rahmenbedingun­

gen, die die aktuelle Situation der Raumplanung in Deutsch­

land bestimmen. Er bemangelt, daB Fortentwicklungs­

diskussionen weitgehend ohne hinreichende Kenntnisse 

liber die bisherigen Ergebnisse und Erfolge von Raumpla­

nung gefiihrt werden. Sodann werden Hinweise liber das 

Zustandekommen von siedlungsstrukturellen Normen in 

der friiheren Bundesrepublik gegeben und deren Eignung 

fiir die zukiinftige Raumordnungspolitik bewertet. Ausge­

hend von den neuen Konstellationen eines novellierten 

Raumordnungsgesetzes werden schlieBlich Empfehlungen 

formuliert, wie die Strategie der Nachhaltigkeit kiinftig in 

die raumplanerischen Ziele und Instrumente integriert wer­

den konnte und damit Beitrage zu deren Fortentwicklung 

geleistet werden konnten. 

The author begins by setting out some of the underlying 

conditions which have shaped the current spatial planning 

situation in Germany. He criticises the fact that discussion 

on the way forward for spatial planning has taken place 

targety without sufficient famitiarity with the results and 

successes achieved to date. This is followed by an account 

of the materialisation of setttement structure norms in the 

pre-unification Federat Repubtic of Germany with an 

appraisal of their suitability for future spatiat ptanning 

policy. Against the background of the new constellations 

which have arisen with recent amendments to the Federat 

Regionat Ptanning Act, the article concludes with a number 

of recommendations of possibte ways of integrating the 

sustainabte development strategy within the aims and 

instruments of spatiat ptanning, thus contributing in turn to 

their future devetopment. 

1 Vorbemerkungen 

Die im Titel gestellte Frage kann ohne 

W enn und A ber mit einem schli eh ten 

,,Nein" beantwortet und sogleich hin­

zugefiigt werden, daB klassische nor­

mative Siedlungsstrukturkonzepte in 

Deutschland zu Beginn des 3. Jahrtau­

sends weitgehend iiberfliissig, weil 

ohne Funktion, sind. Das mag in ande­

ren Landem, auf die bier nicht naher 

eingegangen wird, anders sein. 

Dennoch soll zunachst versucht wer­

den, den etwas technokratisch klingen­

den Begriff „klassische normative 

Siedlungsstrukturkonzepte" zu erlau­

tem oder zu definieren und zu be­

schreiben, was Anforderungen einer 

nachhaltigen Raumentwicklung sind. 

Zur Nachhaltigkeit konnte man viele 

verschiedene Definitionen systemati-
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sieren oder die Situation der Planungs­

praxis in folgender W eise beschreiben: 

Raumplanung (also Landes- und/oder 

Regionalplanung oder Landschaftspla­

nung) ist seit Anbeginn nachhaltig, 

oder sie ist es nicht. Man konnte auBer­

dem zusammenfassend darstellen, daB 

derzeit auBer der Verwendung von 

Leerformeln auf allen Ebenen der 

raumlichen Planung und in allen Tei­

len Deutschlands eine auch nur ansatz­

weise Umsetzung eines Konzeptes ei­

ner nachhaltigen Raumentwicklung, 

wie auch immer normiert, (noch) nicht 

sichtbar ist. 1 Diese Aussage kann auch 

auf fast alle raumrelevanten Fachplane 

und auf die Mehrzahl der Flachennut­

zungsplane und Stadtentwicklungs­

konzepte2 erweitert werden, ebenso 

konnten die Ausnahmen wie Heidel­

berg oder Munster vorgestellt werden, 

was den Rahmen dieser Veroffentli­

chung allerdings sprengen wiirde. 

Die im Thema gestellte Frage riickblik­

kend zu beantworten, ist aus wissen­

schaftlicher Sicht deswegen nicht 

moglich, weil es in (West-)Deutsch­

land in den letzten 30 Jahren weitge­

hend vermieden wurde, eine Erfolgs­

kontrolle oder eine Wirkungsanalyse 

der Landes- und Regionalplanung und 

auch der Landschaftsplanung vorzu­

nehmen, so daB es serios auch nicht 

moglich ist, die unterschiedlichen 

Konzepte, Rechtssetzungen, Verfah­

rensregelungen und Ergebnisse der 

raumlichen Planung in den friiher acht 

Flachenlandem und in den derzeit 13 

Flachenlandem (wegen der gemeinsa­

men Landesplanung Berlin - Branden­

burg jetzt sogar 14) zu beschreiben und 

zu bewerten, obgleich ja gerade der 

W ettbewerb zwischen den Landem urn 

die beste Losung eine Begriindung fiir 

diese finanziell und intellektuell auf-
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wendigen Unterschiede im foderalisti­
schen System sind.'

Anders formuliert: Seit Jahren leistet
sieh die Bundesrepublik teure und
langsame Planungssysteme (die viel­
leicht in den 60er oder 70er Jahren
niitzlich waren, heute aber wegen der
veranderten Aus gangsbedingungen,
der technischen Moglichkeiten bei der
Informationsverarbeitung, der Luft­
bildauswertung, der Kartenherstellung
und auch wegen der Schnelligkeit der
Veranderungen langst obsolet gewor­
den sind), ohne daB der Nutzen, die
Qualitat der .Produkte", die Kosten
und auch die dadurch verursachten
Frustationen der Beteiligten deutlich
wiirden.

Mit dieser Feststellung soll nicht die
Bedeutung der verschiedenen Versu­
che zur Evaluierung raumplanerischen
Wirkens, z. B. im Rahmen der laufen­
den Raumbeobachtung, kritisiert wer­
den. Diese Versuche reichen aber nicht
aus, und schon hier eroffnet sieh ein
Forschungsfeld, auf dem kiinftig eini­
ge Zentimeter tiefer geackert und die
Furchen breiter angelegt werden
miissen. Ob es urn die Effizienz der
Landes-, Regional- oder Landschafts­
planung oder urn jene der Bund-Lan­
der-Kooperation [z. B. im Rahmen der
Ministerkonferenz fur Raumordnung
(MKRO) oder der Umweltminister­
konferenz (UMK)] geht: Uberall wird
mit Behauptungen, Einzelbeispielen
oder Wiinschen argumentiert, selten
gibt es Fakten oder Beweise. Gerade
im Rahmen der Foderalismusdebatte
mussen diese teuren und wenig effizi­
enten Entscheidungsstrukturen zu­
nachst einmal untersucht und bewertet
werden! Wie anders sind auch die Mei­
nungen vieler EU-Experten zu verste­
hen, daB in Deutschland mittlerweile
die Koordination raumrelevanter Poli­
tiken und MaBnahmen - im Vergleich
zu anderen El.l-Landern - einen Tief­
stand erreicht hat (friiher stand
Deutschland, so die Einschatzung die­
ser Experten aus der Sicht eines EU­
weiten Vergleichs, im Spitzenfeld der
Landertabelle).

Wenn nun dessenungeachtet verrnutet
wird, daB sich die deutschen Landes-,
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Regional- und Landschaftsplaner/in­
nen ihrer bisherigen Arbeitsleistungen
nicht schamen miissen, so eher durch
Inaugenscheinnahme denn durch em­
pirische Beweise: In Westdeutschland
gibt es eine ausgeglichene Siedlungs­
struktur, der SuburbanisationsprozeB
halt sich im Vergleich zu den USA,
Brasilien, Mexiko oder der VR China
in Grenzen, und die Bodenversiege­
lungen sind deswegen, weil wir Boden
eigentlich kaum noch brauchen und
dieser weitgehend ubiquitar ist, noch
akzeptabel. Die Arbeitslosenquoten in
verschiedenen Regionen Deutschlands
unterscheiden sieh nieht oder nur un­
wesentlich von denen in Frankreieh
oder Spanien. Trotz einer solchen
moglichen Erfolgssieht sind die Auf­
gaben jedoch noch langst nieht erfullt.

Die zentralen Probleme der deutschen
Politik, aber auch und vor allem der
Raumplanung auf den verschiedenen
Ebenen - sieht man von den nachsor­
genden Reparatur- oder Angleichungs­
bemiihungen ab - sind die fehlenden
Langfristperspektiven sowohl in der
Raumplanung im allgemeinen als auch
in der Raumforschung im besonderen.
So gibt es auch keine iiberzeugenden
und langfristigen Forschungsstrate­
gien fur die Raumforschung, mit denen
man - so es fur erforderlich gehalten
wird - seine Daseinsberechtigung be­
weisen und die Nachfrage nach
Forschungsergebnissen verbessern
konnte.

Dieses Statement bezieht sich aus zwei
Griinden vor allem auf Aspekte der
Raumforschung: Einmallassen Dinge,
die heute iiberlegt werden, bei der
Tragheit angewandter Forschung gera­
de in dem hier in Rede stehenden Be­
reich erst in fiinf oder sieben Jahren
Ergebnisse erwarten. Es miiBte also bei
der Forschungsprogrammierung dann
weit vorausgeschaut werden, wenn
nieht weiter nachgebessert und recht­
haberisch den tatsachlichen Anforde­
rungen hinterhergelaufen werden soll
(und die Raumforschung der letzten 20
Jahre in Westdeutschland ist ein bered­
tes Beispiel dieses Nachbesserns).'
Statt dessen sollte unsere Phantasie be­
miiht werden, dariiber nachzudenken,

was im Jahre 2005 oder 2010 an For­
schungsfragen zu beantworten sein
wird. Es sollte weiterhin dariiber nach­
gedacht werden, welche kunftigen For­
schungsstrategien erforderlich sind,
urn dem Forschungsfeld der raum­
lichen Veranderungen und Entwick­
lung - also der Raumforschung auch
im Verhaltnis zu den Nachbardiszipli­
nen, insbesondere zu der expandieren­
den Umweltforschung" - in einem
hochentwickelten Industrieland der
nordlichen Hemisphare zukunftsge­
wandt ein neues Design zu geben. Eine
solche Nachdenklichkeit kann gegebe­
nenfalls auch die Praktiker/innen
befliigeln, iiber den "Tell errand" der
Region oder des Haushaltsjahres zu
blicken.

Zum anderen ist zur Zeit die Situation
in der Praxis weitgehend uniibersicht­
lich: Beim Bund gibt es eine neue Kon­
stellation. DaB der Begriff Raumord­
nung auf der Ministerialebene und
auch in der AusschuBbezeichnung im
Parlament verschwunden ist, mag noch
akzeptabel sein. DaB jedoch eine Res­
sortkombination gewahlt wurde, die
eher koalitions- oder parteipolitischen
Interessen denn den Sachen geschuldet
ist, zeigt, daB der politische Stellen­
wert der Bundesraumordnung weiter
abgenommen hat. Das muB vielleicht
so sein; ob indes mit dieser Entschei­
dung der Vollzug der Ressortkoordina­
tion verbessert werden kann, bleibt
abzuwarten. Die Bundesraumordnung
hat jedenfalls nun endgiiltig ihren res­
sortiibergeifenden und behaupteten in­
teressenneutralen Standort aufgeben
miissen. Sie war, und das wird auch bei
Kollegen iibersehen, die aus politik­
wissenschaftlicher oder organisations­
theoretischer Sicht Modelle und Kom­
petenzen beschreiben und Zustande
erklaren, beim Bund seit Anfang an,
also seit den 60er Jahren, ein .Tarier­
gewicht" zum Machtausgleich.

In der Regierungserklarung der neuen
Bundesregierung vom November 1998
.Aufbruch und Erneuerung - Deutsch­
lands Weg ins 21. Jahrhundert" ist
weder der Begriff Raumordnung zu
finden noch eine neuerliche Aufgaben­
zuweisung. Wohl finden sich eine Rei-
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he von Detailhinweisen zur Nachhal­
tigkeit, zur flachendeckenden Land­
schaftsplanung, zur Neujustierung ver­
schiedener raumrelevanter
umweltpolitischer Instrumente oder
zur Mobilitat im landlichen Raum. Sie
sollen, so ist jedenfalls die Regie­
rungserklarung zu verstehen, im Rah­
men der jeweiligen Fachpolitiken rea­
lisiert werden.

Und auch bei der Mehrzahl der Lander
ist die Situation vergleichbar: Die Lan­
desplanung erfahrt derzeit vielerorts
einen weiteren Bedeutungsverlust (in
Sachsen die Zusammenlegung von
Landwirtschaft, Landesentwicklung
und Umweltpolitik, in Mecklenburg­
Vorpommem mit der Arbeitsmarkt­
politik; auf eine Darstellung dieser
Kombinationen in anderen Landern
wie z.B. in Baden-Wiirttemberg,
Rheinland-Pfalz oder Nordrhein­
Westfalen wird hier verzichtet), der
hinreichend deutlich macht, daB der
Stellenwert einer querschnittshaften
und am Raum orientierten Zukunfts­
und Ordnungsplanung in den deut­
schen Flachenlandern gesunken und
die in den 60er170er Jahren in West­
deutschland entwickelten Konzepte
weitgehend obsolet geworden sind.

In einigen Bundeslandern wird in poli­
tischen Parteien im Zuge der Deregu­
lierung iiber die Abschaffung der Re­
gionalplanung diskutiert, oder wegen
unzureichender Aufgabenbeschrei­
bungen und -abgrenzungen blockieren
sich kommunale Selbstverwaltungs­
korperschaften und Institutionen der
Regionalplanung gegenseitig. Zwar
wird andererseits allerorten iiber die
Bedeutungszunahme der regionalen
Ebene diskutiert, die Regionalplanung
hat aber davon - wenn das auch in den
Bundeslandern unterschiedlich ist ­
noch keinen Aufwind verspiirt. Auf die
weitere Konkurrenz zwischen Regio­
nalplanung, Landschaftsplanung oder
agrarstruktureller Vorplanung sei nur
am Rande verwiesen.

Die Frage der Neujustierung der raum­
lichen Planungssysteme bei Bund,
Landern und in den Regionen steht
also ebenso an (also auch eine Infrage­
stellung der Landesplanung) wie eine
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inhaltliche Schwerpunktverlagerung
und vollig neue Regelungen zu den
Verfahren der Raumplanung. Die
Agenda 21 ist dazu ein ebenso wichti­
ger Hinweis wie die fortgeschrittenen
Diskussionen zu einem Umwelt­
gesetzbuch oder der EU-Plan- und Pro­
gramm-UVP. Mit Anpassungen ist es
nicht getan; das ganze System muBals­
bald auf den Priifstand.

Hinzuweisen ist in dem Zusammen­
hang schlieBlich auf den Sachverhalt,
daBsich fast alle unsere Nachbarlander
ein soleh kompliziertes, mit groBen
Schnittmengen behaftetes Planungs­
labyrinth nicht geleistet haben und
auch nicht leisten wollen. Schon des­
wegen, wenn auch nicht unmittelbar
und sofort, entstehen Anpassungs­
erfordemisse nach allen Seiten. Die
Beweislast, daB unser System erhal­
tenswert ist, liegt bei uns, also auch bei
der Raumforschung. Denn so einfach,
wie das im Einigungsvertrag gehand­
habt wurde, namlich die weitgehend
unbesehene Ubertragung unseres
Systems und Rechts auf die neuen
Lander, wird es im Zuge der europai­
schen Fortentwicklung nicht gehen.
Sind wir heute in der Lage, solehe Fra­
gen - auch empirisch abgesichert und
verlalslich im Querschnittsvergleich ­
zu beantworten? Die Antwort heiBt
.mein"!

An dieser Stelle wird auf den Versuch,
sich mit .xler Keule der Globalisie­
rung" zu befassen, verzichtet. Mit ihr
werden die Bemiihungen urn eine sozi­
al oder okologisch vertragliche Raum­
entwicklung von vomherein aus dem
Blickfeld verdrangt und viele Proble­
me dieses Landes auf die simple Frage
des Wirtschaftsstandortes reduziert. Es
ware angebracht, die Gegenbeweise
hierzu zu sammeln und gegen diese
"Steinzeitphilosophie" Argumente zu­
sammenzustellen.

2 Gibt es iiberhaupt in
Deutschland normative
Siedlungsstrukturkonzepte?

Normative Siedlungsstrukturkonzepte
sind in den einschlagigen Bundes- und

Landesgesetzen, auch im BauGB, all­
gemein formuliert, und sie haben bis­
her nur eine eng begrenzte Wirkung
entfaltet. Sie sind in den 50er und 60er
Jahren in (West- )Deutschland iiber das
SARO-Gutachten (1961) in das Raum­
ordnungsgesetz des Bundes (ROG,
1965) und spater auch in die Mehrzahl
der Landesplanungsgesetze der west­
deutschen Flachenlander iibemommen
worden. Die .Philosophie" dieser Zie­
le und Grundsatze der Raumordnung
(§§ 1 und 2 ROG) ist noch in starkem
MaBe von Uberlegungen gepragt, die
in Deutschland nach dem Ersten Welt­
krieg und in der Epoche des National­
sozialismus von 1933 bis 1945 disku­
tiert und z. T. auch realisiert wurden.
Das betrifft beispielsweise die Aussa­
gen zu landlichen Gebieten in gleicher
Weise wie die zu den Verdichtungs­
raumen oder den Funktionen der Land­
wirtschaft im Raum.

Die vergleichsweise geringe Wirksam­
keit dieser Normen nach 1965 (dem
Zeitpunkt des Erlasses des ROG) in
der friiheren Bundesrepublik zeigt sich
darin, daB sich der Suburbanisierungs­
prozeB trotz normativer siedlungs­
struktureller Vorgaben, wie z. B. die
von der Ministerkonferenz fur Raum­
ordnung (MKRO) vereinbarten Ord­
nungsraume, vielerorts weitgehend un­
geordnet vollzogen hat oder in seinem
AusmaB durch Raumplanung kaum
gebremst wurde. Waren siedlungs­
strukturelle Normen nach dem Eini­
gungsvertrag in Ostdeutschland wirk­
sam geworden, hatte die gigantische
Land- und Stadtstrukturzerstorung in
den neuen Landern nicht in dem Aus­
maB stattfinden konnen, wie das heute
vielerorts beklagt wird, und die fur
Jahrzehnte die Entwicklung der Zen­
tren oder die des Verkehrs nachteilig
beeinflussen werden. Und auch die
Abwanderungen der jiingeren Men­
schen aus den peripheren Gebieten
Ostdeutschlands waren, wenn die ge­
setzlich vorgegebenen Siedlungsstruk­
turziele wirksam gewesen waren, nicht
erfolgt. Die Annahme, daB dabei ins­
besondere die Aufgaben der Raumpla­
nung als Koordinatoren (im Sinne des
§ 4 ROG und der einschlagigen landes­
rechtlichen Bestimmungen) unzurei-
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chend erfullt wurden, ist hierbei durch­
aus begriindet.

Selbst wenn dieser iiberzeichneten
Form der Argumentation gegen nor­
mative Siedlungsstrukturkonzepte
nicht gefolgt wird, stellt sich auch die
Frage, wie und weshalb das in unseren
Nachbarlandern ohne solche rechtli­
chen Reglementierungen anders ver­
lief.

Die Mehrzahl der normativen Sied­
lungsstrukturkonzepte sind in der
MKRO zwischen Bund und Landern
vereinbart worden. Das betrifft Sied­
lungsstrukturen (Zentren, Achsen) wie
Raumstrukturen in gleicher Weise
(z. B. Abgrenzung von Gebieten, Fest­
legungen zu Freiraumnutzungen u.a.).
Die eingangs genannten Defizite hin­
sichtlich der Evaluierung raumplaneri­
schen Wirkens treffen fur die Arbeit
dieser MKRO in besonderer Weise zu.
Bedeutsam ist dies deswegen, weil die­
se MKRO-EntschlieBungen weitge­
hend der parlamentarischen Kontrolle
entzogen und wegen ihres vorwiegend
technokratischen Inhalts auch kaum
das Interesse von Bundestags- oder
Landtagsabgeordneten finden.

Die Problematik normativer Sied­
lungsstrukturkonzepte soIl am Beispiel
einer der wichtigsten Normen allen
raumplanerischen Tuns in Deutsch­
land (und auch einem beachtlichen Ex­
portartikel) verdeutlicht werden: 1m
ROG aus dem Jahre 1965 war in § 2
Abs.l, Ziff. 3 u. a. die folgende Norm
formuliert: "In einer fur ihre Bewohner
zumutbaren Entfernung sollen Ge­
meinden mit zentralortlicher Bedeu­
tung einschlieBlich der zugehorigen
Bildungs-, Kultur- und Verwaltungs­
einrichtungen gefordert werden." Dies
war die einzige Vorschrift im ROG zu
Zentren. Diese Vorschrift ist dann in
der Folgezeit bei diversen Gesetzesan­
derungen modifiziert worden und lau­
tet jetzt: "Die Siedlungstatigkeit ist
raumlich zu konzentrieren und auf ein
System leistungsfahiger Zentraler Orte
auszurichten" (2 Abs. 2, Zif. 2 ROG
von 1997).

Nach dem ErlaB des ROG 1965 hat
sich die MKRO mehrfach und immer
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wieder mit dem Thema .zentrale Orte"
befaBt und den Versuch unternommen,
ein flachendeckendes, vierstufiges Sy­
stem von zentralen Orten bundesweit
in Form von EntschlieBungen verbind­
lich festzulegen und Kriterien und
Definitionen dazu zu konkretisieren.
1m Zuge der Malistabsvergrofierungen
wurde dann im Zeitablauf den unteren
Kategorien wie den Kleinzentren oder
spater dann den Unterzentren, die bei
der Vorbereitung des ROG zunachst
durch verschiedene Gutachten als die
fur Raumstruktur wichtigsten Elemen­
te bezeichnet wurden, die Aufmerk­
samkeit der MKRO entzogen und das
Augenmerk durch EntschlieBungen in
den 70er und 80er Jahren auf Mittel­
und Oberzentren gelenkt.

Mit dem Versuch, ein solches flachen­
deckendes normatives System 1968
durch die MKRO-EntschlieBung
.Zentrale Orte und ihre Verflechtungs­
bereiche" (vom 8. 2. 1968 - abge­
druckt im Raumordnungsbericht der
Bundesregierung 1968, BT-Drs. VI
3958, S. 149 ff.) zu bestimmen, sollten
die folgenden Probleme gelost werden:
Es sollte eine inhaltliche Begriffsbe­
stimmung vorgenommen werden (W.
Christallers Theorie aus den 30er Jah­
ren war deskriptiv und analytisch be­
grundet), es sollte ein System festge­
legt und es sollten die bis dahin in den
Landern vorhandenen sehr unter­
schiedliche Vorstellungen zu zentralen
Orten vereinheitlicht werden (in Hes­
sen gab es z. B. Uberlegungen zu
einem in zehn oder zwolf Stufen grup­
pierten Zentrale-Orte-System, in ande­
ren Landern gab es keine Stufenfest­
legungen usw.). Weiterhin ging es
darum, die vollig unterschiedlichen
siedlungsstrukturellen Ausgangslagen
(das Ruhrgebiet oder das Rhein-Main­
Gebiet einerseits oder das damals noch
weitgehend agrarisch gepragte Bayern
andererseits) in einer solchen Ent­
schlieBung zu beriicksichtigen und
schlieBlich die seinerzeit politisch in
der Raumordnungspolitik sichtbaren
Unterschiede (vereinfacht hatte die
CDU/CSU ihre Klientel in landlichen
Gebieten und die SPD in den Ballungs­
raumen, und entsprechend agierten
auch die Lander mit ihren jeweiligen

Mehrheiten) unterzubringen. Die For­
mulierung dieser EntschlieBung wie
auch die spateren normativen Festle­
gungen, die einvernehmlich zwischen
den zwolf Beteiligten festgelegt wer­
den muBten, erfolgten weitgehend
durch das Prinzip der Verallgemeine­
rung, wenn unterschiedliche Interessen
nicht auf einen Nenner zu bringen wa­
ren, oder durch eine Vielzahl von Aus­
nahmeregelungen, wenn bestimmte
Lander EntschlieBungsentwiirfen so
nicht zustimmen wollten.

Leider steht eine historische Wiirdi­
gung dieser Normenfestlegungen
durch die MKRO noch aus. Die Ver­
handlungen im StrukturausschuB der
MKRO zum Thema zentrale Orte wa­
ren aber seinerzeit lahmend und zu­
fallig. Spater war festzustellen, daB
z. B. Bayern andere Typen von zentra­
len Orten hatte als Niedersachsen oder
Schleswig-Holstein (die "MilchstraBe"
in Bayern und .Fixsteme" in Nieder­
sachsen). Vergleichende Untersuchun­
gen zu der Bedeutung dieser Zentren­
Systeme fur die Entwicklung
landlicher Gebiete oder die Siedlungs­
struktur der Ordnungsraume fehlen
ebenso wie die zu den Fragen der
Umweltvertraglichkeit eines solchen
Systems oder der Tauglichkeit dann,
wenn die Energiepreise die tatsach­
lichen Kosten widerspiegeln.

Die zentralen Orte wurden in den 60er
und 70er Jahren im wesentlichen von
der Landes- und fur die unteren Kate­
gorien von der Regionalplanung be­
stimmt. Zum Teil wurden die betroffe­
nen Gemeinden beteiligt, oft wurden
sie vom Ergebnis ihrer Zentralitat (und
ihrer Funktionen) lediglich in Kennt­
nis gesetzt. Nur in strittigen Fallen,
also z. B. bei konkurrierenden Zentren,
erhielten solche Festlegungen eine po­
litische Wiirdigung.

Vergleicht man diese eher administra­
tiv oder technokratisch bestimmte
Vorgehensweise bei der Festlegung
raum- und siedlungstruktureller Nor­
men mit Entscheidungen in der Raum­
planung, wie z. B. zu einer vergleichs­
weise unbedeutenden Miillverbren­
nungsanlage oder einer Umgehungs­
straBe und den dort vorgeschrieben
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Nachhaltige Raumentwicklung - soziale, wirtschaftliche und okologische Funktionen in Einklang bringen:
dauerhaft, groliraumig, ausgewogen

Begriffe der Nachhaltigkeit wie z.B. wirtschaftliche und okologische Effizienz, Suffizienz, Dematerialisierung
und Miniaturisierung, soziale Integration sind expressis verbis nicht im ROG genannt.

Aufgaben (Abs.l) : Koordinierung zur Entwicklung, Ordnung und und Sicherung
-Konflikre ausgleichen
-Vorsorge fur Raumfunktionen und -nutzungen

15 Grundsatze der Raumordnung - Vorgaben fUr Abwagung (§2 Abs. 2 ROG)
Nicht konsistente Norrnaussagen zu Raumtypen und -strukturen (landliche Raume, Freiraume, Verdichtungsraume,
strukturschwache Raume), Sektoren (Land- und Forstwirtschaft, Wirtschaft, Wohnen, Verkehr, Erholung,
Verteidigung) und Aufgaben (Schutz des Naturhaushaltes, Uirmschutz, Schutz der Kultur und Naturdenkmaler.

- u. a. auch das der Schaffung gleich­
wertiger Lebensverhaltnisse in allen
Teilraumen - nachgeordnet sind und
die im Konflikfall zugunsten von
Nachhaltigkeit zuriickstehen miissen.
Da mit der Norm "nachhaltige Raum­
entwickung" kein End(ziel)zustand
benannt wird, sondern eigentlich nur
Weichenste11ungen fur die kiinftige
Entwicklung vorgenommen werden
sollen, gibt es mit diesem Leitbild auch
keine zukiinftigen raumlich strukturel­
len Vorgaben fur Raum- und/oder
Siedlungsstrukturen, sondern a11en­
falls Wegweisungen, in welche Rich­
tung die Entwicklung verlaufen sol1.
Eine solche Auslegung ist deswegen
geboten, weil auch aus Griinden der
Partizipation in Richtung Agenda 21
o.a. die unmittelbar Betroffenen viel
starker als zuvor selbst entscheiden
sollen, welche zukiinftigen Siedlungs­
strukturen und Wohn- und Arbeitsfor­
men sie fur anstrebenswert halten

Festzuste11en bleibt indes, daB es der
Bundesgesetzgeber versaumt hat, auch
die Grundsatze der Raumordnung des
§ 2 ROG zu iiberarbeiten, denn mit ih­
nen werden Ideologien aus den 20er
und 30er Jahren iibernommen, die zum
groBen Teil- auch wegen ihrer Wider­
spriichlichkeit - heute fur normative
Vorgaben kaum tauglich sind. Wenn

Deutschland und in einigen Nachbar­
landern sind ebenso sichtbare Zeichen
dafur, daB Zentrale-Orte-Konzepte of­
fensichtlich fur strategische Raument­
wicklungskonzepte untauglich sind.'

3 Normen fiir die Raumplanung?

Uberslcht 1
Das neue Leitbild der Raumordnung
(§ I ROG im BauROG v. 18.8.1997)

1m Zusammenhang mit den Prinzipien
der raumlichen Ordnung werden im­
mer wieder die Begriffe Zentralitat,
Dichte, Mischung und Vielfalt ge­
nannt. Solche Prinzipien sind auch in
dem neuen ROG zu finden.

Die folgende Ubersicht zeigt, daB mit
dem neuen Leitbild der Raumordnung,
wie es jetzt im § I formuliert ist, die
bisher gangigen Prinzipien grollten­
teils in eine neue Zuordnung zueinan­
der gebracht wurden.

Mit dem neuen ROG ist in § 1 ein Nor­
mensystem bestimmt, das als Vorgabe
zukunfts- und fortentwicklungsfahig
ist. Die Planungspraxis hat freilich die­
sen Paradigmenwechsel in den Nor­
men der deutschen Raumplanung of­
fensichtlich noch nicht hinreichend zur
Kenntnis genommen.

Nachhaltige Raumentwicklung ist
nach dem ROG ein Oberziel der raum­
lichen Entwicklung, dem acht Teilziele

Entfaltung natiirliche Standort- Gestal- Vielfalt Gleich- Ungleich- Euro-

der Person- Lebens- voraus- tungs- starken wertige gewichte paische
lichkeit, grundlagen setzungen moglich- Lebens- ausgleichen Integration

zukunftige schutzen fUr keiten verhaltnisse fordern

Generationen wirtschaftl. offenhalten herstellen
(=Freiheiten Entwicklung

erhalten) schaffen

Insgesamt sind also mit solchen Festle­
gungen, so die Einzelbeobachtungen,
wenige positive Effekte erzielt wor­
den. Die nach der deutschen Vereini­
gung festste11baren noch grofseren
siedlungsstrukture11en Unterschiede"
zwischen einzelnen Teilraumen und
auch die siedlungsstrukture11en Situa­
tionen in den Nachbarlandern lassen
die Vermutung zu, daB die Wirksam­
keit dann noch geringer sein wird,
wenn ein Integrationsrahmen hierfiir
geschaffen werden sol1.

Urn die eingangs getroffene Behaup­
tung - siedlungsstrukture11e Normen
sind jetzt zumeist iiberfliissig - zu be­
legen und zu verifizieren, miiBten nun
a11e siedlungsstrukture11en Normen,
die die MKRO im Verlaufe ihrer fast
dreifligjahrigen Tatigkeit bestimmt
hat, in ahnlicher Weise analysiert wer­
den. Das betrifft die Achsen­
konzeptionen in gleicher Weise wie
Raumtypisierungen und -bezeichnun­
gen oder bestimmte Normen fur
Raumtypen. Es wird hier des Umfangs
wegen bei der skizzenhaften Darstel­
lung dieses Beispiels belassen.

Die seit etwa funf Jahren "aufgesattel­
ten" Konzepte der Stadtenetze in

Raumplaner/innen .Jclammem'' sich
offensichtlich an die Idee .zentrale
Orte", weiI sie mit diesem Instrument
eine eigenstandige Kompetenz begriin­
den wollen (im Unterschied zu den
Fachplanungen), obgleich dies weitge­
hend Sache der Kommunalpolitik und
Stadtplanung ist.

Es verwundert dessenungeachtet, daB
es in rund 30 Jahren nicht gelungen ist
(von wenigen Ausnahmen im Saarland
und Schleswig-Holstein abgesehen),
eine Implementation dieses wichtigen
Instrumentes, z. B. iiber eine zielge­
richtete Politik des Finanzausgleichs,
zu erreichen. Diese Feststellung gilt
auch fur andere Normen siedlungs­
struktureller Bestimmungen, die hier
nicht weiter dargestellt werden kon­
nen.

Verfahrensregeln (Raumordnungsver­
fahren, UVP, Planfeststellung usw.),
dann werden die Unterschiede hinrei­
chend deutlich.
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man die Wirksarnkeit der fruheren
Grundsatze der Raumordnung im Hin­
blick auf Planinhalte und konkrete pro­
grammatische Raumpolitik, aber auch
auf ihre Eignung zu Konfliklosungen
priift (auch dazu fehlen empirische Un­
tersuchungen), ist auBer der fruheren
Zonenrandgebietsvorschrift konkret
kein Fall bekannt, wo mit diesen nor­
mativen Grundsatze nachweisbar eine
Sache im Sinne der Grundsatze veran­
dert worden ware. Modifizierte Grund­
satze der Raumordnung konnten der
Umsetzung einer Strategie fur die
nachhaltige Raumentwicklung viel­
leicht dann dienlich sein, wenn eben
die Prinzipien der Nachhaltigkeit dort
definiert oder beschrieben wurden, In
der Ubersicht 2 sind Stichworte ge­
nannt, die als Grundsatze der Raum­
ordnung nach meiner Auffassung in ei­
nem § 2 ROG normiert werden sollten.

Wieweit nun solche Ziele und Grund­
satze in Landesrecht umgesetzt werden
sollen oder ob diese normativen Vor­
gaben des Bundes fur die Lander aus­
reichen, soll hier nicht weiter unter­
sucht werden. In jedem Fall mussen
ohnehin alle Lander den oben genann­
ten Paradigmenwechsel in ihren Geset-

zen nachvollziehen. Vielleicht konnten
sie dann schon dort im Hinblick auf die
Grundsatze ein hoheres MaB an Strin­
genz in die Landesgesetze einbringen,
wie das dem Bundesgesetzgeber ge­
lungen ist.

4 Perspektiven

Folgerichtig ware es nun, Altemativ­
szenarien oder Siedlungsstrukturmo­
dule zu skizzieren, in denen die zuvor
angestellten allgemeinen Uberlegun­
gen konkretisiert werden. Das ist im
Rahmen dieses Beitrags nicht zu lei­
sten.

Seit 20 Jahren wird in Westdeutsch­
land tiber die Notwendigkeit der Flexi­
bilisierung und ProzeBorientierung in
der Raumplanung geredet; in der Pra­
xis ist indes zumeist eine genau ent­
gegengesetzte Vorgehens- und Ar­
beitsweise feststellbar. Zunehmende
Verrechtlichung und Einengung,
Burokratisierung und Reduzierung der
zu diskutierenden Varianten moglichst
immer auf nur einen Losungsweg usw.
bestimmen vielfach die Planungspra­
xis. Eine Ursache dieser neuen Unbe-

weglichkeit liegt auch in der zu starken
Normierung von Planungserfordemis­
sen, die von Jahr zu Jahr weiter zu­
nimmt.

Der Verzicht auf solche siedlungs­
strukturellen Normvorgaben wird im
folgenden zusatzlich auch mit der
.Philosophie" der aus der Agenda 21
abzuleitenden Sachverhalte begrundet:
Selbstbestimmte Regionalentwicklung
bedarf weniger Vorgaben als zuvor,
aber viel Eigeninitiative, Originalitat
und Selbstbestimmung. Ob fur eine
solche Argumentation die von Ritter"
dargestellten Zusammenhange zu den
Veranderungen in den Natur- und In­
formationswissenschaften (z. B.
fraktale Mathematik, Chaostheorie
oder Theorie der Selbststeuerung o.a.)
tragend sind, sei dahingestellt. Jeden­
falls gibt es eine Vielzahl von auch ge­
sellschaftlichen und okonomischen
Veranderungen - tiber die Erkenntnis­
zuwachse in der Theorie hinaus -, die
gegen die jetzt wenig effiziente und
zeitaufwendige Normierung sprechen.

Wenn also mit einer Strategie der
nachhaltigen Raumentwicklung keine
Zielgrolsen und -strukturen (also auch

bcrsicht 2
Ein "ncuer" Entscheidungsrahmen einer nachhaltigen Raumcntwicklung
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keine Umweltqualitatsziele) normiert
werden sollen, sondem im wesentli­
chen eine Wegweisung oder -beschrei­
bung zielfuhrend sein solI, ist dieser
Verzicht logisch. In der Ubersicht 2
sind die schon seit langem bekannten
Verfahrenserfordemisse zusammenge­
stellt.

Die eigentlich neuen Ideen bei der
Strategie der nachhaltigen Raument­
wicklung sind indes die zusatzlichen
oder anderen Malistabe der Beurtei­
lung raumrelevanter Veranderungen
wie Risikovorsorge, Suffizienz, Effizi­
enz oder Vielfalt, die zwar allesamt
hierzulande nicht unbekannt sind, aber
bisher in der Raumplanung, wenn
uberhaupt, eher randliche Berucksich­
tigung fanden. Und daBdie Zeitdimen­
sion (z. B. konkretisiert tiber die inter­
generative Gerechtigkeit) bei der
Beurteilung zukunftiger Wirkungen
bei fast allen raumplanerischen Ent­
scheidungen der letzten 40 Jahre ­
sieht man von der erzwungenen Dis­
kussion tiber die Kernkraftwerke ab ­
ausgeblendet blieb, ist weitgehend un­
bestritten. Sie auch zum Gegenstand
raumplanerischer Uberlegungen und
Verfahren zu machen, ist eine Notwen­
digkeit. W. Erbguth? hat jungst ein­
drucksvoll die rechtlichen Aspekte
einer solchen Umorientierung aufge­
zeigt.

Wenn nun versucht wird, diese sehr
allgemein formulierten Erfordemisse
einer nachhaltigen Raumentwicklung
der deutschen Raumplanungspraxis
auf der Landes- oder Regionalebene
gegenuberzustellen - urn damit auf die
Eingangsbemerkungen zuriickzukom­
men -, so ist festzustellen, daB in
Deutschland nach dem Stand 1998 von
einer nachhaltigen Raumplanung
(noch) nicht gesprochen werden kann,
sondern daB die Mehrzahl der Plane,
Programme oder Projekte weder die
Zeitdimension noch die Auswirkungen
der Planungen fur die eigene Region
auf die benachbarten Regionen oder
die Allgemeinheit pnifen oder beruck­
sichtigen (z. B. Klimaauswirkungen,
Ressourcenverbrauch, okologische
FuBabdriicke usw.). DaB Konzepte
einer nachhaltigen Raumentwicklung
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tiber die Flache hinaus insgesamt den
Sachverhalt des Ressourcen- und En­
ergieverbrauchs, der sozialen Integra­
tion, der kulturellen Inwertsetzung
oder die Mafistabe der Suffizienz und
Effizienz prufen und beriicksichtigen
mussen und dies zumindest als ent­
scheidungserhebliche Sachverhalte in
den Untersuchungsrahmen einbezie­
hen, ist in den Planen, Programmen
oder Projekten ebensowenig operatio­
nalisiert wie Alternativvorschlage zu
den herkommlichen Strategien der
Forderung des wirtschaftlichen
Wachs turns (durch zumeist nachholen­
de Industrialisierung) ftir periphere
Regionen bisher allenfalls am Rande
erwahnt worden.

Es ware zukunftsfahig fur die raumbe­
zogene Forschung, z. B. im Rahmen
der ARL, wenn sie - ausgehend vom
jetzigen Stand der Praxis und auch vor
dem Hintergrund der einschlagigen
Diskussionen in den Nachbarlandern ­
vor allem die instrumentellen Proble­
me der Implementation nachhaltiger
Raumordnungskonzepte in die Realitat
forschend begleiten konnte. Wenn es
seitens der Landes- und Regional­
planung in diesem Aufgabenfeld nicht
alsbald gelingt, .Punkte zu sammeln",
wird der Bedeutungsverlust weiter zu­
nehmen. Instrumentelle Probleme der
Implementation von Nachhaltigkeits­
konzepten mussen aIle neueren Uber­
legungen des kunftigen Umganges mit
der Ressource Boden/Flache, die tiber
die bisherigen inhaltlich, eigentums­
rechtlich und verfahrensmalsig sehr
eingeengten Diskussionen hinausge­
hen und die bisher weitgehend eindi­
mensionale quantitative Sichtweise
zugunsten einer zeitlich und qualitativ
bestimmten Problemwahrnehmung er­
ganzen. Der Forschungsbedarf hierzu
ist erheblich, und es ware auch wich­
tig, in dem Zusammenhang noch mehr
zu experimentieren.

Das vielerorts bei Raumplaner/innen
vorhandene .Peindbild" der totalen
Okologisierung durch die Einfuhrung
eines Konzeptes der nachhaltigen Ent­
wicklung in die deutsche Raumpla­
nung solI an dieser Stelle nicht weiter
widerlegt werden; wer sich allerdings

mit der Sache befaBt und auch die in­
temationalen Vereinbarungen, z. B. zu
Habitat II, zur Hand nimmt, wird ande­
res feststellen rnussen.

5 Fazit

Eine rund 35jahrige Tatigkeit in die­
sem Aufgabenfeld im weiteren Sinne,
die voraussichtlich bevorstehenden
Veranderungen eines vorwiegend auf
Stabilitat und wenig Innovationsbe­
reitschaft bedachten Systems und die
bisher unzureichenden Vorbereitungen
auf diese Veranderungen haben dazu
gefuhrt, den Bezugsrahmen dieses
Beitrags weit zu fassen. Es geht jetzt
vor allem darum, die schopferischen
Krafte fur eine vorausschauende For­
schung anzusprechen und Interesse
hierfur zu wecken. Der vielerorts bei
der jungeren Generation vorhandene
Eindruck, alles sei zementiert und nur
Marginalien konnten verandert wer­
den, mag vielleicht fur gebaute Struk­
turen in Deutschland zu 70 oder 80 %
zutreffend sein. Er gilt indes nicht fur
die nichtmateriellen, virtuellen und
auch organisatorischen Sachverhalte,
urn die man sich muht.

Aufgabe der Raumplanung wird es vor
allem sein, wie Ritter" meint, soziale
und kulturelle Prozesse in Gang zu set­
zen. Eine regionale Agenda 21 konnte
der Rahmen dazu sein. Dafur bedarf es
weniger der DIN-Normen oder solcher
siedlungsstruktureller Art, wie z:B.
der zentralen Orte oder Entwicklungs­
achsen, sondern vor allem der Fahig­
keit des Moderierens und Managens.
Wieweit die Planungspraxis von die­
sen Notwendigkeiten noch entfernt ist,
ist eine spannende Frage, deren Beant­
wortung auch wegen der eingangs er­
wahnten Evaluierungsdefizite bisher
nur punktuell erfolgen kann. Es sind
allerdings noch weite Wege - auch was
die .Planungsphilosophien" und die
Fortbildung von Raumplanern/innen
anbetrifft - zu gehen.

Ein Zitat von Kurt Tucholsky aus den
20er Jahren scheint den hier in Rede
stehenden Sachverhalt besonders gut
zu kennzeichnen: "LaB dir von keinem
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Fachmann imponieren, der dir erzahlt:
Lieber Freund, ich mache das schon
seit 20 Jahren so! - Man kann auch
eine Sache zwanzig Jahre lang falsch
machen."
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