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KONRAD SCHERF

Siedlungsstrukturforschung und -planung auf dem Gebiet der DDR

Gedanken zur bisherigen Entwicklung und iiber kiinftige Aufgaben

Kurzfassung

Zundichst werden Ergebnisse der Siedlungsstrukturforschung
und -planung unter den bisherigen gesellschaftlichen und Pla-
nungsbedingungen in der DDR dargestellt. Dabei werden Bezie-
bungen zu Strukturverdnderungen auf dem Lande, zur poli-
tisch-administrativen Territorialgliederung sowie zu raumli-
chen Konzentrations- und Umverteilungsprozessen innerhalb
der Siedlungsstruktur untersucht. Theoretische und methodische
Ausfiibrungen zur Siedlungsstrukturplanung bezieben sich auf
die Anwendung des Zentrale-Orte-Prinzips, auf die Trennung
von Stadt- und Gebietsplanung, auf Siedlungsnetzkonzeptionen
auf regionaler Ebene, Siedlungskategorien und Stufen der infra-
strukturellen Ausstattung sowie auf systemtheoretische For-
schungs- und Planungsansatze.

Ausgebend von den sich seit Herbst 1989 vollziehenden grund-
satzlichen gesellschaftlichen Verinderungen werden Gedanken
siber die kiinftige Siedlungsstrukturentwicklung, -planung und
-forschung geiufert. Dabei werden Beziige zur Marktwirtschaft
und kommunalen Selbstverwaltung sowie zur Verwaltungs-
und Gebietsreform hergestellt. Der Analyse und Bestimmung
zentraler Orte und ihrer Verflechtungsbereiche (Einzugsgebiete),
der Untersuchung der Siedlungsstruktur in agglomerierten
Réiumen und Gebieten tiefgreifenden Strukturwandels wird
besondere Aufmerksamkeit geschenkt. Abschlieflend wird fiir
eine enge Verbindung von Raumordnung, Stadt- und Regional-
planung durch die Schaffung einer integrierten Gebietsplanung
pladiert.

Zentrale Orte in Theorie und Praxis der Siedlungsstrukturplanung

Die Zentrale-Orte-Theorie von W. Christaller (1933 und
1950)! spielte in theoretischen Arbeiten zur Siedlungsstruk-
turforschung und -planung der DDR explizit eine nur geringe
Rolle. G. Kind (1968)%, G. Heidenreich (1973)> und F. Honsch,
V.A. Super (1984)* haben sich u.a. dazu geiuflert. Sie hat
jedoch in z.T. abgewandelter Form und mit verindertem
Inhalt in der Praxis konzeptionelle und Planungsarbeiten zur
Siedlungsstruktur auf dem Gebiet der DDR wesentlich
beeinflufit.

In den 50er Jahren gab es dabei zunichst enge Beziehungen
zu dhnlich gelagerten Arbeiten in der Bundesrepublik
Deutschland®. Dabei sind insbesondere hierarchisch geglie-
derte Infrastruktur- und Siedlungssysteme in ihrer engen
Wechselwirkung betrachtet worden. Dies wurde insbesondere
auf die Planung und Ordnung des lindlichen Raums (“Zen-
traldorfer”, “Zentraldorfbereiche“ — Funktionsnahbereiche)

angewandt®.

Dorf versus Kleinstadt

Im Zusammenhang mit grundlegenden wirtschafts- und
sozialriumlichen Strukturverinderungen auf dem Lande
(Bodenreform, Umsiedlerstrom, Stadt-Land-Wanderung —
Neubauernsiedlungen, Bildung von Maschinen-Ausleih- und
Maschinen-Traktoren-Stationen AMAS, MTSU; Bildungsre-
form — Zentralschulen; Griindung von Landwirtschaftlichen
Produktionsgenossenschaften ALPGU) traten in der Folge-
zeit immer stirker agrarpolitische und -wirtschaftliche, d.h.
produktionszweigorientierte Planungsprinzipien in den Vor-
dergrund. Das Dorf wurde zum Zentrum der gesellschaftli-
chen Umgestaltungen auf dem Lande deklariert. Ausgewihlte
Dérfer erhielten iiber die Konzentration, Zentralisierung und
Kooperation innerhalb der landwirtschaftlichen Produktion
(einschlieflich vor- und nachgelagerter Produktionsstufen) als
Standorte der Produktion und LPG-Zentren auch weitere
Entwicklungsimpulse durch iiberértliche Einrichtungen der
sozialen Infrastruktur (z.B. Zentralschulen, Landambulato-
rien, Landwarenhiuser u.a.). Sie wurden als Mittelpunktge-
meinden, d.h. als zentrale Orte unterster Rangordnung auf-
gewertet. Dagegen erlitten in vielen Fillen die historisch
gewachsenen Kleinstidte gravierende Funktions-, Bevolke-
rungs- und Substanzverluste. Diese wurden infolge der Redu-
zierung des Handwerks und Kleingewerbes sowie von kleine-
ren Bau- und Industriebetrieben im Zuge des Eigentums-
sowie Zweigstruktur- und Betriebsgréflenwandels zugunsten
des expandierenden staatseigenen Sektors, der Schwerindu-
strie und des Maschinenbaus sowie von Grofibetrieben erheb-
lich verstirkt. Die zentralértlichen Potenzen der Kleinstidte
wurden im Gefolge ihrer stark vernachlissigten stidtebauli-
chen Entwicklung auch in iiberértlichen Bereichen der Infra-
struktur ungeniigend genutzt.

Politisch-territoriale Gliederung und Zentralortentwicklung

Mebhrere Kleinstidte erfuhren durch die Neuiibernahme der
Kreisstadtfunktion im Zuge der Verwaltungsneugliederung in
Bezirke und Kreise im Jahre 1952 (die Anzahl der Stadt- und
Landkreise erhohte sich von 143 auf 217) selektiv eine zentral-
ortliche Aufwertung. Bei grundsitzlichen politischen, 6ko-
nomischen und regionalplanerischen Fehlern und Schwichen,
die mit dieser Verwaltungsreform verbunden waren, hat die
Entwicklung neuer Oberzentren (Bezirksstidte) und Mittel-
zentren (Kreisstidte) vor allem in bisher schwicher urbani-
sierten Regionen der mecklenburg-vorpommerschen, bran-
denburgischen und z.T. auch thiiringischen Bezirke die Profi-
lierung eines relativ gleichmifligen, hierarchisch gegliederten
Zentralortnetzes (Makrostruktur des Stidtenetzes) gefor-
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dert. Einschrinkend mufl dazu vermerkt werden, dafl einige
dieser neuen Oberzentren (Bezirksstidte) weder vom Funk-
tionsspektrum noch vom Ausstattungsniveau und von der
Stadtgréfle entsprechende Parameter erreicht haben (z.B.
Neubrandenburg, Frankfurt/Oder, Suhl). Das trifft in weit
héherem Mafle auf zahlreiche Kreisstidte in allen Teilen des
Landes (mindestens 30—40) zu’.

Trennung von Stadt- und Regionalplanung

Die Auflésung der bis 1964 bestandenen Biiros fiir Gebiets-,
Stadt- und Dorfplanung bei den Riten der Bezirke hat in der
Folgezeit zu einer Trennung von Stadt- und Dorfplanung, die
dem Ministerium fiir Bauwesen und dessen Bezirksbauimtern
nachgeordnet wurden, und von Regionalplanung (Biiros fiir
Territorialplanung und Bezirksplankommissionen mit dop-
pelter Unterstellung zum Ministerrat — Staatliche Plankom-
mission — und zu den Riten der Bezirke) gefiihrt. Wihrend
sich die Stadt- und Dorfplanung im wesentlichen auf analy-
tisch-prognostische und konzeptionelle Arbeiten zur Bau-
und Flichennutzungsentwicklung der Stidte und Dérfer auf
lokal begrenzter Ebene beschrinkte, nahm die Territorialpla-
nung den Charakter einer “Nachfolgeplanung® gegeniiber der
dominierenden Zweigplanung an, bei der die 6konomischen
Zielkriterien und Bedingungen einseitig in den Vordergrund
gestellt worden sind. Kurz- und mittelfristige Aufgaben
erhielten eindeutige Priferenzen. Das Fehlen einer wirtschaft-
liche, soziale, 6kologische und baulich-gestalterische Aspekte
integrierenden Gebietsplanung hat sich negativ auf die Ent-
wicklung der Siedlungsstrukturplanung ausgewirkt.

Siedlungsnetzkonzeptionen — Gemeindeverbinde

Dennoch wurden auf Bezirks- und z.T. Kreisbasis vor allem
von den Biiros fiir Territorialplanung analytisch-prognosti-
sche Arbeiten zur Siedlungsstruktur auf regionaler Ebene
hauptsichlich in der Form von Siedlungsnetzkonzeptionen
durchgefiihrt. Zu Beginn der 70er Jahre erhielten diese Arbei-
ten im Zusammenhang mit der einsetzenden Bildung von
Gemeindeverbinden zeitweilig einen Aufschwung. Innerhalb
dieser Gemeindeverbinde sollte eine Abstimmung iiberloka-
ler Entwicklungen in der Landwirtschaft (Grof8-LPG, Koope-
rationen) und Infrastruktur erreicht werden. Dazu schien eine
sinnvolle Einbindung in das hierarchisch gegliederte Sied-
lungsnetz auf dem Lande erforderlich zu sein. Damit wurde
erneut die Frage der Bestimmung von Siedlungszentren (zen-
tralen Orten unterster Rangordnung — Unterzentren) sowie
deren Einordnung in das regionale und gesamtstaatliche Netz
der Siedlungszentren (Makrostruktur) aufgeworfen. Im Hin-
tergrund standen jedoch auch Absichten, die politisch-admi-
nistrative Territorialgliederung auf Kreis- und kommunaler
Ebene (durch Kreisaufldsung und -zusammenlegung sowie
Gemeindezusammenlegung) “durchzuforsten®.

Siedlungspolitische Grundsdtze und Leitlinien

In Koordinierung und wissenschaftlicher Anleitung durch
die Anfang der 70er Jahre gebildete Forschungsleitstelle fiir
Territorialplanung der Staatlichen Plankommission wurden
von den Biiros fiir Territorialplanung unter Mitwirkung zahl-
reicher wissenschaftlicher Einrichtungen, vor allem der
Geographie, der Territorialskonomie, des Stidtebaus und der
Staats- und Rechtswissenschaften, “Grundsitze und Leitli-
nien der staatlichen Siedlungspolitik (1978)® erarbeitet. Sie

wurden weitgehend mit den Siedlungsnetzkonzeptionen fiir\ )

die Bezirke abgestimmt.

Siedlungskategorien

Als methodisches Instrumentarium fiir die Verbindung
konzeptioneller Arbeiten auf den gesamtstaatlichen (zentra-
len), regionalen und lokalen (6rtlichen) Ebenen wurden dabei
Siedlungskategorien verwendet®. Als Kriterien fiir die Zuord-
nung der Stidte, Dorfer und Weiler (Streusiedlungen —
Wohnplitze) zu diesen Siedlungskategorien wurden empfohlen:

— die Funktionen und Ausstattungen mit Arbeitsplitzen

sowie Einrichtungen und Anlagen der Infrastruktur sowie
die Anzahl der Einwohner,

— die Zielsetzung fiir die Weiterentwicklung der Siedlungs-
funktionen (d.h. der siedlungsbildenden, -erhaltenden und
-bedienenden Faktoren),

— die territorialen (regionalen und lokalen) Entwicklungs-
bedingungen (vor allem die Ressourcensituation),

— die volkswirtschaftlichen Méglichkeiten und demographi-
schen Rahmenbedingungen.

Bei der Zuordnung der Siedlungen zu folgenden sieben
Siedlungskategorien (SK):

SK 1 Hauptstadt Berlin

SK 2 Grof}stidte

SK 3 Mittelstidte

SK 4 Kleinstidte

SK 5 Grofle Dérfer

SK 6 Kleine Dérfer und Wohnplitze

SK 7 Siedlungen mit unzureichenden Lebensbedingun-
gen, die — unter Planungsaspekt gesehen — lang-
fristig aufgegeben werden,

wurden vor allem Funktions-, Ausstattungs- und Gréflenkri-
terien verwendet. Die Unterteilung der Kleinstidte (SK 4) in
zwei Unterkategorien: Kleinstidte mit Zentrumsfunktionen
(SK 4a) und Kleinstidte ohne Zentrumsfunktionen (SK 4b)
sowie der Groflen Dérfer (SK 5) ebenfalls in solche mit und
ohne Umlandfunktionen (SK 5a und 5b) lieff wiederum die
Beziehungen zum Zentrale-Orte-Prinzip deutlich werden.

Ausstattungsstufen der sozialen Infrastruktur

Gerade diese Seite wurde auch dadurch unterstrichen, daf§
den Siedlungskategorien bestimmte, hierarchisch aufgebaute
Ausstattungsstufen mit Arten und Kapazititen der sozialen
Infrastruktur (Mindestausstattung — Grundausstattung —
erweiterte Grundausstattung — komplexe Ausstattung —
komplette Ausstattung) zugeordnet worden sind*°.

Bei konzeptionellen und Planungsarbeiten zur Ausstattung
mit Kapazititen und Arten der Infrastruktur wurde sowohl
der technisch-baulichen Qualitit und der Funktionsfihigkeit
der hierarchisch gestuften Infrastrukturausstattung als auch
den riumlichen Funktionsbereichen und funktionsteiligen
Beziehungen zu wenig Beachtung gezollt.

Stadt-Umland-Beziehungen

Ausgehend von Grundvorstellungen der Zentrale-Orte-
Theorie wurden in den 70er Jahren Forschungen zu den Stadt-
Umland-Beziehungen der Stidte der DDR durchgefiihrt. Sie
sollten zur Auswahl eines gesamtstaatlich zu planenden Net-
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zes von Stidten (Grof- und Mittelstidten), der “Makrostruk-
tur®, dienen, ferner die Leistungsfihigkeit der politisch-admi-
nistrativen Zentren (Hauptstadt, Bezirks- und Kreisstidte)
unter dem Gesichtspunkt ihrer Umlandfunktionen iiberprii-
fen sowie eine Verbindung von Stadt- und Gebietsplanung
herstellen'!.

Territoriale Konzentration, Zentralisierung und Umverteilung

Unter den Bedingungen der zentralistisch geprigten Kom-
mandowirtschaft in allen gesellschaftlichen Bereichen und auf
allen Ebenen der Verwaltung wurde das Zentrale-Orte-Sy-
stem der Siedlungen der DDR als Grundlage territorialer
Konzentrations-, Zentralisierungs- und Umverteilungspro-
zesse politischer und 6konomischer, sozialer und kultureller
Funktionen, dafiir notwendiger Ausstattung mit Arbeitsplit-
zen und Arbeitskriften, infrastrukturellen Einrichtungen und
Anlagen sowie entsprechender Investitionen und “Mantelbe-
volkerung“ benutzt.

Dies geschah einerseits unter den Bedingungen vorwiegend
extensiv erweiterter Reproduktion der Bausubstanz, d.h.
durch hauptsichlich an den Stadtrindern betriebenen Neubau
fiir Erweiterungszwecke und Nachholbedarf in ausgewihlten
grofleren Zentren (Berlin, Bezirksstidte, Mehrzahl der Kreis-
stidte) bei gleichzeitiger Vernachlissigung der dort vorhan-
denen Altbausubstanz. Andererseits wurde in den im Umland
dieser Ober- und Mittelzentren gelegenen Kleinstidten und
Dérfern iiber lange Zeit die Erhaltung der Bausubstanz nicht
gesichert. Starke Migrations- und Funktionsverluste sowie
seit Jahrzehnten zu beobachtende wachsende Verfallserschei-
nungen in diesen Stidten und Dérfern waren die Folge.

Seit Beginn der 70er Jahre war der Ubergang zur vorwiegend
intensiv erweiterten und einfachen Reproduktion (Stadt-,
Dorf- und Gebietserneuerung sowie -sanierung) immer drin-
gender geworden, und dies angesichts restriktiver demogra-
phischer Bedingungen sowie 6konomisch, sozial, 6kologisch
und stidtebaulich negativ wirkender riumlicher Umvertei-
lungsprozesse von Bevolkerung und materiellen Mitteln
zugunsten ausgewahlter Zentren — allen voran der Haupt-
stadt Berlin — und zu Lasten zahlreicher Mittel- und Klein-
stidte sowie Dorfer.

Mit Forschungsergebnissen und konzeptionellen Arbeiten
zur Siedlungsstruktur und zum Stidtebau sollte dieser vor-
herrschenden fehlerhaften Tendenz entgegengewirkt werden.

Dies ist unter den allgemeinen politischen und 6konomi-
schen Bedingungen nur in einigen wenigen Ansitzen gelun-
gen'2. Auch die Zisur zwischen langfristiger, konzeptioneller
Arbeit in der Siedlungsstruktur einerseits und dem Vorherr-
schen kurz- und mittelfristiger Planung in der Wirtschaft und
ihren Zweigen andererseits hat sich generell hemmend auf die
Durchsetzung derartiger strategischer Zielstellungen ausge-
wirkt. Die o.g. Trennung von Stadt- und Dorfplanung einer-
seits — sie beschrinkte sich in der Regel auf Bebauungspla-
nungen (Generalbebauungspline, Bebauungspline und Orts-
gestaltungskonzeptionen) auf der 6rtlichen Ebene (kommuna-
len Basis) — und Territorialplanung andererseits — in ihr gab
es keine komplexe Gebietsplanung — hat diesen Strukturfeh-
ler noch vergroflert. Forschungsergebnisse von Geographen
und Bauwissenschaftlern, die fiir eine abgestimmte, Flichen-
nutzungsplanungen einschlieflende Gebietsplanung vorgelegt
worden sind'3, blieben sowohl bei der lokal begrenzten Stadt-
planung als auch bei der vorwiegend nach 6konomischen und
Teilkomponenten vorgehenden Territorialplanung weitge-
hend unbeachtet.

Systemtheoretische Ansitze — Modelle

Sowohl systemtheoretische Forschungs- und Planungsan-
sitze, die unter dem Einfluf} sowjetischer Fachliteratur unter
anderem zum “nationalen oder einheitlichen Siedlungssy-
stem“ bzw. zu lokalen und regionalen “Gruppensiedlungssy-
stemen“!* in theoretische und konzeptionelle Arbeiten Ein-
gang gefunden hatten, als auch die Anwendung von Modell-
rechnungen'® konnten unter diesen Bedingungen keine Pla-
nungswirksamkeit erlangen.

Knoten—Band-(Acbsen-)Konzept

Das traf auch auf konzeptionelle Arbeiten zur Knoten-
Band-(Achsen-)Struktur des Siedlungsnetzes zu. Diese wurden
auf Anregung der dazu erschienenen umfangreichen Fachlite-
ratur in der Bundesrepublik Deutschland und in Polen sowie
vor allem unter dem aktuellen Eindruck der aus energiewirt-
schaftlichen und 6kologischen Griinden notwendig erschei-
nenden Ausgestaltung von leistungsfihigen, umweltfreund-
lichen Verkehrstrassen (Magistralen) wieder aufgegriffen!®.

Neue Bedingungen und Aufgaben

Mit der im Herbst 1989 in der DDR einsetzenden politi-
schen und 6konomischen Wende entstehen unter den nationa-
len und internationalen Bedingungen der Vereinigung Deutsch-
lands und der fortschreitenden Integration in Europa auch
vollig neue Voraussetzungen und Aufgaben fiir die Siedlungs-
strukturforschung und -planung auf dem Gebiet der DDR.

Marktwirtschaft und kommunale Selbstverwaltung

Der Ubergang zu marktwirtschaftlichen Bedingungen und
die Schaffung einer kommunalen Selbstverwaltung, gepaart
mit wachsender wirtschaftlicher und finanzieller Eigenstin-
digkeit der Stadt- und Landgemeinden, stellen die kiinftige
funktionsteilige und substantielle Entwicklung der Stidte,
Dérfer und Wohnplitze innerhalb der Siedlungsstruktur in
einen neuen Rahmen.

Verwaltungs- und Gebietsreform

Fiir den mit der Linderneugliederung begonnenen, die poli-
tisch-administrative Territorialgliederung betreffenden Teil
der Verwaltungsreform, der innerhalb der im Herbst 1990 zu
bildenden Linder als Gebietsreform auf Kreis- und Gemein-
deebene weitergefiihrt wird, erscheint eine baldige, mit den
Methoden und Ergebnissen im Bundesgebiet kompatible
Durchfiihrung einer zentral6rtlichen Analyse wiinschenswert.

Zentralortliche Analyse

Aufbauend auf den Erkenntnissen friiherer zentralortlicher
Analysen in der DDR sollten unter Verwendung von Ergeb-
nissen verschiedener Siedlungstypisierungen und -kategorisie-
rungen auf gesamtterritorialer und regionaler Ebene sowie von
Erkenntnissen aus der Stadt-Umland-Forschung die zentralen
Orte verschiedener Rangstufe analysiert und mit ihren zentral-
ortlichen Verflechtungsbereichen ausgewiesen werden'’.

Kreiszentren und Kreisgebiete

Dabei verdienen sowohl die kiinftig zu schaffenden gréfe-
ren Kreisgebiete — ihre Kreiszentren als zentrale Orte und
deren Einzugsgebiete unter dem Kriterium der Erreichbarkeit
— als auch die im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung
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zu entwickelnden grofleren Einheits- oder Verbandsgemein-
den (als Mittelpunktgemeinden mit iiberortlichen Verflech-
tungsbereichen) besondere Aufmerksamkeit.

Gemeinde und Siedlung

In diesem Zusammenhang sind Probleme der &rtlichen
Identifikation der Biirger mit ihrem Wohnsitz — ihrem Dorf
— und der wirtschaftlichen und verwaltungsmifligen Effi-
zienz kommunaler Organisationsformen zu untersuchen.

Kombiniertes Zentralort-Knoten-Band-(Achsen-)Struktur-Modell

Das fiir die nichtagglomerierten Regionen in weiten Teilen
der Linder Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sach-
sen-Anhalt und Thiiringen anwendbare Zentrale-Orte-Prin-
zip sollte in ein Konzept der Knoten-Band-(Achsen-)Struktur
des Siedlungsnetzes mit Anschluf8stiicken zum Bundesgebiet
sowie unter Beachtung gesamteuropiischer riumlicher Lage-
und Entwicklungspotentiale eingebunden werden.

Agglomerierte Riume

In den agglomerierten Regionen (Ballungsgebieten) im
Siiden — in den sichsischen, sachsen-anhaltischen Ballungs-
gebieten Chemnitz-Zwickau, Dresden-Oberes Elbtal sowie
Halle-Leipzig-Dessau — miissen Ballungseffekte und Funk-
tionsteiligkeit, die vom Hierarchieprinzip abweichen, inner-
halb regionaler Siedlungssysteme in der Forschung und Pla-
nung stirker als bisher beachtet werden. Das trifft z.T. auch
auf die Siedlungsbedingungen in der metropolitanen Region
Berlin mit ihrem zusammenwachsenden Ballungskern und den
expandierenden Umlandbeziehungen zu.

Gebiete mi: Strukturwandel

Besondere Untersuchungen zur Siedlungsentwicklung ver-
langen Gebiete, in denen es unter den neuen marktwirtschaft-
lichen Bedingungen, z.T. gekoppelt mit dem 6kologisch not-
wendigen Umbau der Wirtschaftsstruktur, auch zu erhebli-
chen Verinderungen in der Siedlungsstruktur kommen kann.
Dazu gehoren u.a.

— Gebiete des Braunkohlenbergbaus, der Energie- und
Grundstoffwirtschaft in der Nieder- und Oberlausitz
sowie im Raum Leipzig-Borna-Halle-Bitterfeld,

— das Erzbergbau- und Hiittengebiet im Mansfelder Land
(Kreise Eisleben, Hettstedt, Sangerhausen),

— Agrargebiete mit ungiinstigen natiirlichen Produktions-
bedingungen (nihrstoffarmen trockenen Sandbéden in
brandenburg-siidmecklenburgischen Gebieten; Mittelge-
birgslagen), in denen mit einer erheblichen Reduzierung
der Agrarproduktion und einem Strukturwandel zugun-
sten der Forstwirtschaft und des Erholungswesens, aber
auch mit grofleren Brachflichen zu rechnen ist.

Fiir eine bessere Verbindung von Raumordnung, Regional-
und Stadtplanung auf dem Fachgebiet der Siedlungsstruktur-
entwicklung wird sowohl die Erginzung von Funktionstypen
durch Reproduktionstypen der Siedlungen'® als auch die Ver-
kopplung von Raumordnung und Stadtplanung durch eine
Gebietsplanung auf verschiedenen riumlichen Ebenen vorge-
schlagen.
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