Raumplanung als oifentliche Aufgabe
Unter besonderer Beriicksichtigung kommunaler Planungsaufgaben

Von Ministerialdirigent Dr. Friedrich Halstenberg

(Der Vortrag wurde fiir die Veroffentlichung berarbeitet und er-
ganzt)

Herr Prasident!

Meine Damen und Herren!

Fir die Aufforderung, vor IThnen, den Reprdsentanten der bayerischen
Landkreise iiber kommunalpolitisch wichtige Fragen der Raumord-
nung und Raumplanung zu sprechen, danke ich Ihnen. Ich iiberbringe
die Grile und Wiinsche meines Ministers, der der kommunalen
Selbstverwaltung in seinen Ressortbereichen Stddtebau und Raum-
ordnung ganz besonders nahe steht.

Mein Thema formuliert eine These: Raumplanung ist eine &ffentliche
Aufgabe. Und ich fiige hinzu: eine solche von sdkularem Range.

Der Raum als Lebensgrundlage

Zum Verstandnis dessen, was Raumordnung ist und will, gelangt
man geradewegs, indem man sich die Bedeutung vergegenwartigt,
die der Raum als Grundlage alles menschlichen Lebens und als Ge-
genstand der politisch-administrativen Verantwortung besitzt. ,Alles
menschliche Leben ist raumgebunden. Der Mensch ist auf die in
Staatsgebiete aufgegliederte Oberfliche der Erde angewiesen. Die
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Bodenform und die Bodenbeschaffenheit, das Klima, die Vegetation,
das Wasser, das Vorhandensein von Bodenschatzen und die Ver-
kehrsmoglichkeiten bereiten ihm die elementaren Voraussetzungen
seiner wirtschaftlichen, kulturellen und politischen Existenz . . . *
Diese dem SARO-Gutachten entnommene Charakterisierung bleibt
solange ohne Problematik, als der Bevélkerung eines Siedlungs-
oder Staatsgebietes zur Befriedigung ihrer Bediirfnisse ausreichender
Raum und geniigender Anteil an den- natiirlichen Hilfsquellen zur
Verfiigung steht. DaB eine solche Gleichgewichtslage in weiten Ge-
bietsteilen der Bundesrepublik nicht mehr vorhanden und im ganzen
gefdhrdet ist, zeigt sich in den folgenden drei gravierenden Madngeln
der Raumstruktur:

1. Im groBraumigen Mafstab bestehen extreme Unterschiede der
Raumnutzung: hochsten Belastungen einiger Gebiete steht man-
gelhafte Ausnutzung anderer Gebiete gegeniiber.

2. Im regionalen Mafistab sind ungeordnete Siedlungsstrukturen ver-
breitet, in denen die rdumlichen Voraussetzungen fiir das Wohnen,
fiir die Arbeit, fiir die Erholung und fiir den Verkehr miteinander
nicht in harmonischem Einklang stehen,

3. Die unmittelbare Raumnutzung hat sich — vor allem in den Brenn-
punkten des Bedarfs — oft bis zum UbermaB und bis zur Gefdhr-
dung der natiirlichen Hilfsquellen gesteigert.

Von entscheidender Bedeutung fiir die Entstehung und fiir die Beur-
teilung des gegenwdrtigen Zustandes ist die Entwicklung und die
regionale Verteilung der Bevélkerung.

Die Bevélkerungszunahme im Industrialisierungszeitalter

Nach jahrhundertelanger kontinuierlicher Entwicklung haben die
letzten zehn Jahrzehnte im Umbruch von den agrargesellschaftlichen
Lebensformen zu denen der Industriegesellschaft umwéizende Ver-
anderungen gezeitigt. Das ist eine weltweite Erscheinung. Ihre Gro-
Benordnung und das Wachstumstempo werden in den folgenden
Zahlen iiber die Zunahme der Erdbevdlkerung?) demon-
striert.

1) Nach: Kiihn ,Die ,mittlere’ Zukunft in der Raumforschung® in ,Raumfor-
schung. 25 Jahre Raumforschung in Deutschland”, Brememn 1960, S. 122 ff.
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Jahr

400 n. Chr.
1650 n. Chr.
1850 n. Chr.
1950 n. Chr.
. 1975 n. Chr.
2000 n. Chr.

Menschen

0,2 Milliarden
0,6 Milliarden
1,2 Milliarden
2,4 Milliarden
3,8 Milliarden
6,3 Milliarden

Diese Zahlen beruhen — abgesehen von denen iiber die jiingere Ver-
gangenheit — auf Schitzungen. Fiir die weiter zuriickliegende Ver-
gangenheit greifen wir auf die.Weltbevolkerung auch deshalb zu-
riick, weil eine regionale Aufgliederung der Bevolkerungsentwicklung
erst seit dem 18. Jahrhundert mdéglich ist. Seit diesem Zeitpunkt sind
prazisere Angaben jedenfalls beziiglich der europdaischen Be-
vilkerungsentwicklung moglich,

In Europa lebten:

1750
1800
1850
1900
1950

140 Millionen Menschen
187 Millionen Menschen
266 Millionen Menschen
423 Millionen Menschen
574 Millionen Menschen

Der Entwicklungssprung liegt deutlich zu Beginn des 19. Jahrhunderts,
im Anfang der Industrialisierung.

In Deutschland hat sich die Bevolkerungszunahme seit der zweiten
Halfte des 19. Jahrhunderts besonders intensiv vollzogen. Das zeigen
die Zahlen iiber die Bevélkerungsentwicklung im Ge-

bietder Bundesrepublik Deutschland.

-~ Jahr
1871
1890
1910
1933
1939
1950
1956
1958
1961

Einwohner

19,6 Millionen
23,8 Millionen
32,5 Millionen
33,4 Millionen
39,3 Millionen
47,7 Millionen
50,6 Millionen
51,1 Millionen
54,0 Millionen
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Jahr Einwohner

1970 57,6 Millionen
1980 59,6 Millionen
1990 60,8 Millionen 2)

Vor allem die ersten Zahlenwerte (Angaben fiir die Zeit bis 1950)
machen den gewaltigen Verdichtungsproze8 deutlich, der hier noch
einmal mit den Zahlen iiber die Bevdolkerungsdichte im
Bundesgebiet gekennzeichnet sei:

Jahr Bevolkerungsdichte
1871 80 Einw. je qkm
1910 134 Einw. je gkm
1939 162 Einw. je gkm
1946 178 Einw. je qkm
1950 193 Einw. je gkm
1956 205 Einw. je gkm
1961 222 Einw. je qkm

Mit ihrer Bevdlkerungsdichte rangiert die Bundesrepublik nach den
Niederlanden (342 Einwohner je gkm) und nach Belgien (300 Einwoh-
ner je qkm) als das am dichtesten besiedelte europdische Land.

DaB in der Bundesrepublik heute fiinfmal soviel Menschen wie vor
100 Jahren leben, ist aber, so erheblich diese GroBenordnung schon
ist, nicht allein das fiir den rdumlichen Zustand Entscheidende. Von
groBerem EinfluB ist die ungleichmdBige regionale Verteiluny dieser
Bevolkerungszunahme,

Der Verstddterungsprozef§

Einen ersten Uberblick {iber die ungleichmaBige Bevoélkerungsvertei-
lung gewinnt man durch die Zahlenangaben {iber die Bevdlkerungs-
entwicklung in den verschiedenen GemeindegroBienklassen. (Siehe
Craphik Bevolkerung nach Gemeindegrofienklassen 1871 bis 1961.)

In den Gemeinden unter 2000 Einwohnern ist die Einwohnerzahl mit
ca. 12,5 Millionen von 1871 bis heute fast unverdndert gleich.

Bereits bei den Gemeinden zwischen 2000 und 5000 Einwohnern ist

?) Die Zahlenangaben enthalten fiir das Jahr 1961 die Bevolkerung im Bun-
desgebiet ohne Berlin, davor auch ohne das Saarland. Fiir 1970, 1980 und
1990 Vorausschdtzungen des Statistischen Bundesamtes fiir das Bundes-
gebiet (ohne Berlin).
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ein merkliches Wachstum festzustellen: von 1871 mit 2,6 Millionen
Finwohnern auf 1925 mit 4,3 Millionen und 1961 mit 6,7 Millionen.

Bevolkerung nach Gemeindegrofienklassen
1871 bis 1961

Millionen Einwohner
6o+
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Starker ist bereits das Wachstum der Gemeinden zwischen 5000 und
20 000 Einwohnern. Diese Gemeinden hatten '

im Jahre 1871 2 Millionen Einwohner

im Jahre 1925 4,6 Millionen Einwohner

heute 9 Millionen Einwohner

In ganz &hnlicher Gréfienordnung bewegen sich die Gemeinden zwi-
schen 20 000 und 100 000 Einwohnern, namlich

im Jahre 1871 1,9 Millionen
im Jahre 1925 5,1 Millionen
im Jahre 1961 9,1 Millionen

UnverhdltnisméaBig ist dagegen das Wachstum der Stddte mit mehr

als 100 000 Einwohnern, der GroBstadte.
Thre Bevolkerung betrug

im Jahre 1871 0,5 Millionen
im Jahre 1925 9,2 Millionen
im Jahre 1939 13,0 Millionen
im Jahre 1961 16,6 Millionen

Seit 1871 haben sich also

die Gemeinden bis 2000 Einwohner in ihrer Gesamteinwohnerzahl
nicht verdndert,
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die Gemeinden zwischen 2000 und 5000 Einwohnern etwas mehr als
verdreifacht,

die Gemeinden zwischen 5000 und 100 000 Einwohnern mehr als ver-
finffacht,

die GrofBstadte mehr als verdreif3igfacht.

Anteil an der
CemeindegréBenklasse Anzahl der Bevolkerung
Gemeinden des Bundesgebietes

mehr als 100 000 Einwohner 52 30,8 v. H.
20 000 — 100 000 Einwohner 231 1%,0 v. H.
5000 — 20000 Einwohner 1022 16,8 v. H.
2000 — 5000 Einwohner 2201 12,5 v. H.
weniger als 2 000 Einwohner 20997 23,1 v. H.

Die verstddierten Regionen

Diese nach GemeindegroB8enklassen geordnete Ubersicht macht jedoch
noch nicht den ganzen Sachverhalt deutlich.

.Allgemein bekannt ist die Tatsache, daB die Verstadterung als raum-

licher AgglomerationsprozeB an den Gemeindegrenzen nicht halt
macht und die Stddte daher vielfach iber ihre Grenzen quellen und
in die Nachbargemeinden flieBen. Das ist die Erkldrung dafiir, daB
eine nach GemeindegrdBenklassen orientierte Statistik den tatsach-
lichen Sachverhalt nicht zur Ganze offen legt. So wird die kleine ehe-
mals ldndliche Gemeinde vor den Mauern der Stadt, in deren Lebens-,
Siedlungs- und Wirtschaftsformen sie ldngst aufgesogen worden ist,
von der Statistik dennoch als Kleingemeinde gezdhlt und sozusagen
dem landlichen Raum zugehorig angesehen, Durch verdienstvolle neu-
ere Arbeiten, vor allem wvon Boustedt, sind die Regionen ermittelt
und nachgewiesen worden, die so mit ihren zentralen Stidien ver-
bunden sind oder in deren unmittelbarem Ergdnzungsbereich liegen,
dal} sie als zusammengehdrige Lebens-, Siedlungs- und Wirtschafts-
raume anzusprechen sind. Diese Rdume bezeichnet man seither als
«Stadtregionen”.

.Nach der von einem Expertengremium der Akademie fiir Raumfor-
schung und Landesplanung erarbeiteten Abgrenzung gibt es in der
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Bundesrepublik ohne Saarland und Berlin 56 derartige Stadtregionen,
die. in ihrem Kern 81 Kernstddte, in ihren Erganzungsgebieten 241,
in den verstadterten Zonen 687 und in den Randzonen 1373, zusam-
men also 2382 Gemeinden umfassen.

In diesen Stadtregionen lebten im Jahre 1961
26,6 Millionen Einwohner auf 29 400 gkm.

Knapp die Haélfte der Bevolkerung lebte auf verstidterten Gebieten
von knapp einem Achtel des Bundesgebietes. Daraus ergeben sich
zwangsldufig starke Divergenzen der Bevélkerungskonzentration, der
Bevolkerungsdicdhte auf der einen Seite und der Bevdlkerungsentlee-
rung auf der anderen Seite. So betrdgt die Bevolkerungsdichte im
Durchschnitt

in den Kernstddten 2492

in den Erganzungsgebieten 1109

in den verstadterten Gebieten 371

in den Randzonen 169

in der Summe der Gemeinden auBerhalb der Stadt-
regionen 125

Die in diesen Zahlenwerten bereits zum Ausdruck kommende unter-
schiedliche Struktur verschiedener Gebietsteile ist im AnschluBl an
Arbeiten von Isenberg in dem im Auftrage der Bundesregierung er-
statteten SARO-Gutachten 1962 an Hand der vier Strukturzonen in
der Bundesrepublik dargestellt worden. Dieses Gutachten unterschei-
det vier Strukturzonen, namlich: -

die Ballungszonen,
die Industriezonen,
die Mischzonen und
die Agrarzonen.

Dabei liegen nach den von dem SARO-Gutachten verwandten Ab-
grenzungskriterien die Existenzgrundlagen der Ballungsgebiete aul
der Industrie sowie auf den zentralen Einrichtungen kommerzieller,
politischer und kultureller Art.

In den Industriezonen bildet die Industrie die iiberwiegende Existenz-

grundlage, aber ohne daB es zu ausgesprochenen Ballungserscheinun-
gen kommt.

In den Mischzonen beruhen die Existenzgrundlagen auf Landwirt-
schaft und Industrie, wobei aber im allgemeinen noch die Landwirt-
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schaft liberwiegt, wiahrend in der Agrarzone die Landwirtschaft in
der Regel noch von tragender Bedeutung ist. Die dabei im einzelnen
verwandten Abgrenzungsmethoden sind gelegentlich kritisiert wor-
den. Auch hat sich die Bundesregierung weder die Abgrenzungskrite-
rien noch das daraus folgende Ergebnis zu eigen gemacht. Gleichwohl
bilden diese Untersuchungen eine wertvolle Hilfe bei der Darlegung
des typischen Sachverhaltes, der zu &uBerst beunruhigenden Ergeb-

nissen fiihrt.

In den neun Ballungsgebieten wohnten nach dem Stande von Mitte
1960 22,6 Millionen Einwohner, das sind 43,5 v. H. auf 13 v. H. der
Flache des Bundesgebietes. Demgegeniiber wohnten in den Agrar-
zonen 6,8 Millionen, das sind 13,7 %o der Einwohner auf einer Flache
von 31 v.H. des Bundesgebietes. Selbst auch in dieser Zusammen-
stellung zeigt die Bevolkerungsdichte eine besorgniserregende Diver-
genz, ndamlich

in den Kerngebieten der Ballungszone 2600 Einw. je gkm
in den Randgebieten der Ballungszone 330 Einw. je gkm
in den Industriezonen 230 Einw. je qkm
in den Mischzonen 120 Einw. je gkm
in den Agrarzonen 90 Einw. je gkm

Die Entwicklungstendenzen

Der Konzentrationsprozefl auf der einen und der Entleerungsproze8
auf der anderen Seite sind noch nicht beendet. AusmaB und Richtung
der Entwidklungsvorgédnge in der jiingeren Vergangenheit zeigen ein-
mal den Umfang der jetzt zu l6senden Aufgaben und zum anderen
die mutmaBliche weitere Entwicklung.

Im letzten Jahrzehnt hatte die Einwohnerzahl der GroBstddte um
fast /4 zugenommen.

Dieselbe Zunahme ist bei den Stadtregionen zu verzeichnen. Auch
ihre Einwohnerzahl hat im letzten Jahrzehnt um !/s zugenommen
(von 21,6 auf 26,6 Millionen). Dagegen ist aus den Erosionsgebieten
in den letzten 10 Jahren jeder siebte fortgezogen (1,1 Millionen von
ca. 7 Millionen), Von diesem Abwanderungsverlust ist allerdings die
Halifte durch Geburteniiberschiisse wieder wettgemacht worden.
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Entwicklungsprognose

Es ist zu erwarten, dafl die Entwidcklung, solange die zugrundeliegen-
den Verhéltnisse sich nicht wesentlich verdndern, anhdlt. Das allge-
meine Bevélkerungswachstum wird sich allerdings verlangsamen. Die
Grinde dafiir hat Giinther Wollny in seinem Buche ,Die Zukunft ist
anders” dargelegt:

»In den alten Agrargesellschaften bewegte sich der Bevdlkerungs-
austausch durch Geburt und Tod auf statistisch hohem Niveau. Die
Geburtenquoten schwankten zwischen ‘30 und 50 auf tausend, die
Sterbequoten zwischen 25 und 40 auf tausend. Das spezifische Kenn-
zeichen der Agrargesellschaft ist der hohe Verschlei an Menschen-
leben. . . .. Die ausgereifte Industriegesellschaft nimmt sich gegen-
Uber der alten Agrargesellschaft wie eine Gegenfolie aus: ihr Bevdl-
kerungsaustausch durch Geburt und Tod bewegt sich auf einem stati-
stisch niedrigen Niveau. Die Geburtenquoten haben sich zwischen
etwa 15 und 20 auf tausend eingependelt; ihre Sterbequoten sind auf
ein Drittel bis ein Fiinftel abgefallen und bewegen sich etwa zwi-
schen 7 und 13 auf tausend. . . . Die jdhrliche Wachstumsquote liegt,
wie einst bei der alten Agrargesellschaft, in giinstiger Lage, wieder
zwischen 5 und 10, gelegentlich 15 auf tausend. .. .”

Wollny legt klar, daBl zwischen der agrargesellschaftlichen und der
industriegesellschaftlichen Bevélkerungsentwicklung, die beide in
kontinuierlichen Bahnen verlaufen, in der Ubergangsgesellschaft die
Bevolkerungsexplosion stattfindet. ,Zuerst sinken die Sterbeziffern,
wahrend die Geburtenziffern noch agrargesellschaftlich hoch bleiben.
Dieses Auseinanderklaffen der Geburten- und Sterbequoten aber 16st
jene Bevdlkerungsexplosion aus, die jahrliche Wachstumsquoten von
etwa 20 v. Tausend erreicht, In Europa wurden allerdings die Folgen
der Bevdlkerungsexplosion durch zwei Faktoren erheblich gemildert:
diese Phase erstreckte sich tiber etwa 120 Jahre; wir kénnen also
von einer gestreckten Bevolkerungsexplosion sprechen. Von Europa
werden zwei Kontinente besiedelt: Amerika und Australien; diese
Auswanderungswelle, die zugleich mit der Bevilkerungswelle steigt,
kupiert geographisch in Europa die extremsten Wachstumsspitzen,
weil sie vorzugsweise junge Jahrgédnge, also mit hoher Fruchtbar-
keitserwartung, erfafit. Trotzdem wéchst die Bevolkerung rapide. ...
Das rasche Bevolkerungswachstum der Ubergangsgesellschaft rekru-
tiert sich also nicht aus steigenden Geburtenziffern, wie lange noch
irrtimlich geglaubt wurde, sondern aus sinkenden Sterbeziffern. ...
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Die statistische Lebenserwartung steigt von 30 Jahren in der alten
Agrargesellschaft auf iber 65 bis 70 Jahre in der neuen Industrie-
gesellschaft. . . . Der GesellschaftsprozeB der Ubergangsphase mindet
dann in dem industriegesellschaftlichen Bevélkerungsproze8. . . . Eine
Gesellschaft mit auf niedrigem Niveau eingependelten Geburten- und
Sterberaten, mit hoher Lebenserwartung, hohem Altersbestand, nie-
driger Jugendlichkeitsquote und stabilisierter Wachstumsquote.”

Es gilt danach zu erkennen, dafl wir nach Durcﬁschreifcen der uber-
gangsgesellschaftlichen Bevolkerungsexplosion nun nur noch ein lang-
sames, natiirliches Bevolkerungswachstum zu erwarten haben.

Auch die starke Zuwanderung von auflen, insbesondere durch das
Einstromen der Vertriebenen und-Fliichtlinge, welches die ersten
Jahre nach dem Kriege beherrschte, ist zum Versiegen, seit dem
13. August 1959 zum volligen Stillstand gekommen.

Die Prognosedes StatistischenBundesamtes erwar-
tet daher

in diesem Jahrzehnt (1960-—1970) eine Bevdélkerungszu-
nahme von 3,6 Millionen,

in den darauf folgenden 10 Jahren (1970—1980) nur noch
eine solche von 2 Millionen und

von 1980 bis 1990 nur noch von 1,2 Millionen.

Fiir das gegenwiértige Jahrzehnt wird noch ein Zuwande-
rungszuschufl von knapp 1 Million erwartet.

Nach 1970 wird angenommen, daB sich die Zu- und Fort-
zuge iiber die Grenzen des Bundesgebietes ausgleichen.

Die groBen Manévriermatssen, deren Bewegungen das letzte Jahr-
zehnt kennzeichneten, werden in den folgenden Jahrzehnten nicht
mehr vorhanden sein.

Es wird angenommen, dal die Bevélkerunginden Stadt-
regionen

bis 1970 um 2,2 Millionen

von 1970 bis 1980 um weitere 1,2 Millionen

| von 1980 bis 1990 um weitere 0,7 Millionen
zunimmf.

Bei einer weiter differenzierten Betrachtung ist iiberdies anzuneh-
men, dafl innerhalb der Stadtregionen die Randzonen
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relativ starker zunehmen werden. Nach der Prognose von K. Schwarz
(Die Entwicklung der Bevolkerung in den Stadtregionen, Hannover
1963, S. 62) soll sich die Zunahme wie folgt verteilen:

1960 bis 1970:

Zunahme in den Kernstadten 1,1 Mill.
Zunahme in den Ergdnzungsgebieten 0,5 Mill.
Zunahme in den Umlandzonen 0,6 Mill.

1670 bis 1980:

Zunahme in den Kernstadten 0,3 Mill,
Zunahme in den Ergdnzungsgebieten 0,3 Mill
Zunahme in den Umlandzonen 0,5 Mill.

1980 bis 1990:

in den Kernstadten keineweitereZunahme

Zunahme in den Ergdnzungsgebieten 0,4 Mill,
Zunahme in den Umlandzonen 0,4 Mill.

Auch nach dieser Bevodlkerungsverstiarkung in den Umlandzonen
wird das Ubergewicht der Kerngebiete in den Stadtregionen weiter-
hin ganz erheblich bleiben. Die Kerngebiete, in denen jetzt 22,2 Mil-
lionen Menschen wohnen, werden gegen Ende dieses Jahrhunderts
ca. 25 Millionen Menschen zdhlen. Dagegen werden die Umlandzonen
der Stadtregionen von jetzt 4,5 Millionen voraussichtlich auf nur
wenig tiber 6 Millionen Einwohner ansteigen. Die in der &ffentlichen
Diskussion stark verbreitete Ansicht iiber die starke Bevdélkerungs-
zunahme der Umlandzonen ist als relative Aussage zweifellos richtig.
Das wahre Gewicht zeigt sich dber allein in den absoluten Zahlen.
Sie machen zugleich deutlich, da auch kiinftig in den Umlandzonen
die Bevolkerungsdichte nicht wesentlich tiber der des Bundesdurch-
schnittes liegen wird.

Die regionale Verieilung der in den verschiedenen Wirtschaftsberei-
chen Beschditigten

Bedeutende Kriterien fiir die Beurteilung der rdumlichen Struktur,
auch zur Erkldrung des gegebenen Zustandes, gewinnt man aus einer
Betrachtung der regionalen Verteilung der in .den einzelnen Wirt-
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schaftsbereichen Beschiaftigten. In der Darstellung folgen wir dér ib-
lichen Einteilung nach Beschéftigten in der Landwirtschaft, in der

Erwerbspersonen nach Wirtschaftsbereichen
1939 bis 1961
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Industrie und in den sonstigen Wirtschaftsbereichen. (Siehe Graphik
Erwerbspersonen nach Wirtschaftsbereichen 1939 bis 1961.)

Industriebeschiftigte

Im letzten Jahrzehnt nahm die Anzahl der in der Industrie Beschéaf-
tigten von ca. 5 Millionen um ca. 3,5 Millionen zu. Der fortschrei-
tende IndustrialisierungsprozeB zeigt sich deutlicher, wenn man die
Anzahl der Industriebeschéftigten auf je tausend Einwohner ver-
gleicht. Dieser Industriebesatz ist in dem (gleichen Zeitraum von ca.
100 auf 150, gestiegen.

‘An diesem Industrialisierungsproze8 haben die einzelnen Teilgebiete
in sehr unterschiedlichem Umfange Anteil. Das bei weitem iiberwie-
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gende Schwergewicht der Industrialisierung liegt, historisch wie
heute, in den Ballungsgebieten. In ihnen und den ausgesprochenen
Industrieregionen, in denen der Bundesdurchschnitt des Industrie-
besatzes iiberschritten wird, leben etwa zwei Drittel der Industrie-
beschdftigten. Diese Gebiete umfassen ein Filinftel des Bundes-
gebietes.

Den stark industrialisierten Gebieten stehen ausgesprochen industrie-
‘arme Gebiete gegeniiber, in denen weniger als 60 auf tausend Ein-
wohner in der Industrie beschéftigt sind. Diese umfassen knapp ein
Viertel des Bundesgebietes. In vielen dieser Gebiete und im Zuge
der Verdnderung in der Landwirtschaft werden besonders viele Ar-
beitskrdfte frei; darauf wird noch zuriickzukommen sein.

Zwischen den stark industrialisierten Gebieten und den ausgespro-
chen industriearmen Gebieten liegen die Teile der Bundesrepublik,
deren Industriebesatz zwar hoher als 60 ist, aber dennoch unter dem
Bundesdurchschnitt bleibt. In diesen Gebieten von etwa der Hailfte
des Bundesgebietes lebt auch etwa die Hilfte der Bundesbiirger.

An der starken Zunahme der industriellen Arbeitspldtze im letzten
Jahrzehnt haben vor allem die industriestarken Gebiete partizipiert.
In den industriearmen Gebieten hat sich der Industriebesatz zwar
auch erhoht; das absolute Gewicht wird aber darin deutlich, daf3
nur ein Zwanzigstel der seit 1950 neu entstandenen industriellen
Arbeitsplédtze sich in den industriearmen Gebieten befindet.

Der Vergleich der Verteilung und Entwicklung der Bevélkerung und
der Industriebeschiftigten zeigt, daB im allgemeinen die Gebiete mit
einer hohen Bevdlkerungsdichte und einer starken Bevdlkerungszu-
nahme auch einen hohen Industriebesatz haben. Demgegeniiber ist in
den Rdumen mit geringerer Bevolkerungsdichte und mit Bevdlke-
rungsabnahmen ein besonders niedriger Industriebesatz festzustellen.

Der Dienstleistungssektor

Wachsende Bedeutung im Wirtschaftsleben haben die Bereiche Han-
del und Verkehr, Banken und' Versicherungen, 6ffentliche Dienste
und sonstige Dienstleistungen. Der Anteil der in diesen Wirtschafts-
bereichen Beschaftigten an den Erwerbspersonen insgesamt stieg von
34 v.H. im Jahre 1939 auf 38 v.H. im Jahre 1960. In Gebieten mit
groBer Bevélkerungsdichte ist der Anteil der Beschidftigten dieser
Wirtschaftsbereiche erheblich hdher als in weniger dicht besiedelten
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Rdumen. In den Gebieten hoher Bevolkerungsdichte steigt der Anteil
rasch und nimmt an Gewicht gegeniiber den Erwerbspersonen in der
Industrie zu. (Siehe Graphik Erwerbspersonen nach Wirtschaftsberei-
chen 1939 bis 1961 in v.H.)

Erwerbspersonen nach Wirtschaftsbereichen
1939 bis 1961 in v.H.
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Es ist anzunehmen, daBl das prozentuale Gewicht des tertidaren Sek-
tors insgesamt weiter ansteigen wird. Ein Anwachsen auf 50 v.H.
der Erwerbsbevélkerung ist nicht unwahrscheinlich. Da das Dienst-
leistungsgewerbe von Natur aus uberwiegend seinen Standort in den
Zentren der Verdichtungsgebiete hat, wirkt die Zunahme der Be-
schdftigten im tertidren Sektor seinerseits als eine der Ursachen der
Bevélkerungskonzentration.

Landwirtschait

Whéhrend die in der Industrie und den sonstigen Wirtschaftsbereichen
Beschéftigten bis jetzt stark zugenommen haben und zumindest auch
im tertidren Sektor eine starke weitere Zunahme anzunehmen ist,
liegen die Verhéltnisse in der Landwirtschaft umgekehrt. Die Anzahl
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der in der Landwirtschaft tdtigen Vollarbeitskrdfte hat im letzten
Jahrzehnt von ca. 4 Millionen um 1,6 Millionen abgenommen. Das
bedeutet eine Verminderung der in der Landwirtschaft Beschaftigten
auf 13 v. H. Dieser Anteil wird weiter sinken. Es wird angenommen,
daB in absehbarer Zeit der gegenwaértige nordamerikanische Satz von
8 v. H. erreicht wird. Der Hauptgeschiftsfiilhrer des Deutschen Indu-
strie- und Handelstages, Dr. Diiren, hat jlingst in einem Vortrag die
Prognose vertreten, daf eine weitere Absenkung auf 5, ja auf 3 v. H.
moglich sei.

Die aus der Landwirtschaft bisher Ausgeschiedenen fanden ihre Ar-
beitsplédtze tiberwiegend in der Industrie. Soweit, was meist der Fall
war, gewerbliche Arbeitspldtze nicht in erreichbarer Nihe waren, hat
die Umstrukturierung im landwirtschaftlichen Bereich ihrerseits zu
der Bevolkerungsbewegung beigetragen.

Die Umstrukturierung des ldndlichen Raumes

Das entscheidende Kennzeichen und zugleich eine der Ursachen fiir
die Strukturprobleme weiter landlicher Gebiete liegt darin, daB es
an ausreichenden okonomischen Grundlagen, vor allem an Erwerbs-
moglichkeiten auBerhalb der Landwirtschaft mangelt. Dieses Problem
verscharft sich immer mehr, je stiarker — wie dargelegt — die bisher
in der Landwirtschaft tatigen Arbeitskrdfte aus diesem Wirtschafts-
bereich ausscheiden. Die Teile der Agrargebiete, die durch Mangel
der Agrarstruktur und ungiinstige natiirliche Bedingungen besonders
benachteiligt sind, werden daher mit Recht als agrarische Problem-
gebiete bezeichnet. Hier hemmt der Mangel auBerlandwirtschaftlicher
Erwerbsmoglichkeiten, die in zumutbarer Entfernung erreicht werden
konnten, den landwirtschaftlichen UmstellungsprozeB besonders und
zwingt die freigesetzten Krafte zum Fernpendeln oder zur Abwande-
rung. Dadurch verlieren diese Gebiete aktive Teile der Bevdlkerung,
sodall sie mitunter schon als ,Altenteilergebiete” bezeichnet werden.
Ein weiteres Kennzeichen dieser ldndlichen Gebiete ist ihr Rickstand
in der Ausstattung mit Einrichtungen der VerkehrserschlieBung, der
offentlichen Versorgung, der Bildung und Kultur, der Gesundheits-
forderung, aber auch hinsichtlich der Einkaufsméglichkeiten.

Um die den heutigen kulturellen, sozialen und hygienischen Bediirf-
nissen entsprechenden kommunalen Einrichtungen erstellen, unterhal-
ten und sinnvoll nutzen zu kdnnen, ist im angemessenen Einzugs- und
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Versorgungsbereich eine ausreichende Zahl von Einwohnern mit hin-
reichender wirtschaftlicher Leistungsfdhigkeit notwendig. Diese Vor-
aussetzung ist bei einer Einwohnerdichte, die weit unter 100 je gkm
bleibt, bereits jetzt nicht erfiillt. Sie kann nur erfiillt werden, wenn
der Umstrukturierungsproze im léndlichen Raume zielbewulit posi-

tiv gelenkt wird,

Dabei kommt den Gemeinden mit zentralortlicher Bedeutung, die
man auch als zentrale Orte, Kernsiedlungen, Hauptdoérfer, Mittel-
punktsgemeinden bezeichnet, eine entscheidende Funktion in den
kleineren und gréoBeren Siedlungsrdumen zu. In diesen zentralen Or-
ten miissen alle jene o6ffentlichen Einrichtungen, die zur Versorgung
einer groBeren Anzahl von Gemeinden und ijhrer Bevédlkerung not-
wendig sind, vorhanden sein. Die Wirtschaftlichkeit solcher Einrich-
tungen hdngt von einer bestimmten Auslastung durch eine ausrei-
chende Anzahl von Menschen ab. Die Erfahrung hat gelehrt, daB
diese Einrichtungen zweckmadBigerweise in solthen Gemeinden mit
zentraldrtlicher Ballung zusammengefaft sein missen. Typische Ein-
richtungen solcher zentralen Orte sind weiterbildende Schulen, Ein-
richtungen der Gesundheitsfiirsorge, des Sports, zentrale Einrichtun-
gen flir Landwirtschaft, Handel und Verkehr, Kreditinstitute und Ge-
nossenschaften. Im Regelfall sollen diese zentralen Orte auch die
Standorte fiir Industrie- und Gewerbebetriebe sein, in denen auch die
aus der Landwirtschaft Ausscheidenden Arbeit finden kénnen.

Zwar besteht in seiner Dichte ein ausreichendes Netz von Siedlungen
mit zentralortlicher Bedeutung; doch sind diese in vielen Fdallen nicht
mehr oder noch nicht im Stande, ihre Aufgaben -— abgestimmt auf
die Gemeinden ihres Nahbereiches — zu erfiillen,

So zeigt sich, daB die Abnahme der landwirtschaftlichen Beschaftig-
ten, die bisherige Zunahme der Industriebeschéftigten und die bis-
herige und auch wohl kiinftig starke Zunahme der im tertidren Sektor
Tatigen miteinander in gleicher Richtung die Konzentrationsbewe-
gung und Binnenwanderung zu Lasten der landlichen R&ume verur-
sachen.

Anteil der Erwerbstiitigen an der Gesamtbevilkerung

Hinzu tritt die Tatsache, daB in der Bundesrepublik der Anteil der

Erwerbstdtigen' an der Gesamtbevélkerung abnimmt. Nach einer |
voribergehenden Zunahme im Jahre 1965 wird sich nach einer dar-
auffolgenden stirkeren Abnahme etwa um das Jahr 1970 eine Sta-
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bilisierung wenig unter dem Stande von 1960 ergeben. Die Ursachen
fiir die Entwicklung der Erwerbsbevdlkerung liegen einmal in der
gegenwartigen Altersstruktur der Gesamtbevolkerung. Hinzu tritt
die Verlangerung der Ausbildungszeit @iber das 15, Lebensjahr hin-

Altersaufbau der Wohnbevdlkerung am 31. Dez. 1960
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aus. Schon bei gleichbleibender Anzahl von Arbeitspldtzen ergibt
sich eine VergroBerung der Wohnbevdlkerung. Somit trdgt auch
dieser Umstand kiinftig in gewisser Weise zur Bevolkerungskonzen-
tration bei. (Vgl. Graphiken Altersgruppen in v.H. der Gesamtbe-
volkerung 1939 bis 1980 und Altersaufbau der Wohnbevoélkerung
am 31, Dezember. 1960.)
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Nach dem Versiegen des Fliichilingsstromes ist der Fehlbedarf an
Arbeitskrdften zundchst durch Ausldnder gedeckt worden. Wegen
ihrer Mobilitat standen diese Arbeitskrifte an den Stellen der bis-

Altersgruppen in v. H. der Gesamtbevélkerung
1939 bis 1980
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herigen wirtschaftlichen Konzentration zur Verfiigung. Die auslan-
dischen Arbeitskrédfte sind darum schwergewichtig in den blshengen
Ballungsgebieten aufgenommen worden,

Die Zuordnung von Wohnung und Arbeitsplatz

Die festgestellten starken Binnenwanderungsbewegungen haben
verbreitete Méngel in der Zuordnung von Wohnung und Arbeits-
piatz im Gefolge gehabt. Im Jahre 1950 wurden im Bundesgebiet
3,2 Millionen Pendler gezdhlt, d. h. jeder siebte Erwerbstdtige mubBte
taglich auf dem Wege zum Arbeitsplatz die Grenzen seiner Wohn-
gemeinde iberschreiten, Die Anzahl der Pendler ist in der Folgezeit
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standig gewachsen. Sie betrug 1956 schon 4,2 Millionen, 1960 rund
5,5 Millionen. Das bedeutet, dal im Jahre 1960 rund ein Viertel
der Erwerbstdtigen, die nicht in der Landwirtschaft tdtig sind, Pend-
ler waren. Unter diesen Pendlern befinden sich viele, die erhebliche
Entfernungen zu iiberwinden haben. Die Ursachen dieser mangel-
haften Zuordnung von Wohnung und Arbeitsplatz sind in verschie-
denen Quellen zu suchen, Eine der Ursachen ist in dem Mangel an
Wohnbaugeldnde in den Kerngebieten zu suchen, in denen noch ver-
fiigbares Geldande aus kommunalsteuerlichen Griinden oft mit Vor-
rang fur gewerbliche Nutzungen vorgesehen wird. Andere Ursa-
chen, vor allem der Fernpendelwanderung, liegen in dem Verlust
landwirtschaftlicher Erwerbsmoéglichkeiten.

Die Gebiete mit grofen Pendlerzahlen sind wiederum -— zwangs-
ldufig — mit den Gebieten hoher Bevolkerungs- und Industriedichte
identisch.

Reprasentativuntersuchungen bestédtigen die Beobachtung, daf die
Entfernung zwischen den Wohnungen und Arbeitsstdtten der Be-
rufstatigen und der mit ihrer Uberwindung verbundene Zeit- und
Kostenaufwand sich immer mehr verstidrken. Je nach der Siedlungs-
struktur haben 20 bis 50 % der Berufstdtigen einen mehr als halb-
bis einstiindigen Berufsweg, arbeitstaglich also das Doppelte. Das
bedeuiet eine nicht leicht zu nehmende Beeinirachtigung der indi-
viduellen physischen Leistungskraft. Die dem einzelnen und der
Offentlichkeit dadurch entstehenden zusétzlichen Belastungen sind
erheblich.

Die individuellen Aufwendungen fiir den Berufsweg bewegen sich
nach einer Repréasentativbefragung zwischen 2 und 10 v. H. des Loh-
nes. Der Berufsverkehr nimmt im Durchschnitt 26 v. H. der Personen-
kilometerleistung der oOffentlichen Verkehrsunternehmen in An-
spruch, bringt aber nur gut /s der Einnahmen. Die entsprechenden
Belastungen zum Ausgleich dieser Mindereinnahmen tragen z. T.
die librigen Benutzer, z. T. die 6ffentlichen Haushalte im Wege der
Verlustabdeckung, im Endergebnis also die Allgemeinheit. Die Ver-
kehrsbelastung der offentlichen Stralen durch den individuellen
Berufsverkehr wird immer starker. Das stddtische Verkehrschaos
und die ganz erheblichen o6ffentlichen Aufwendungen fiir die stadti-
sche Verkehrssanierung finden ihre Ursachen zu einem groBen Teil
in einem Ubermaf an individuellem Berufsverkehr und mangelhaf-
ter Zuordnung zwischen Wohn- und Arbeitsplatz.
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Das Verkehrsproblem

Eines der ungeldsten Zivilisationsprobleme ist das Verkehrsproblem.
Es stellt sich in besonderer Scharfe in den Verdichtungsgebieten.
Hier wird eine extrem hohe Verkehrsdichte erreicht. Die offentli-
chen Verkehrsanlagen sind den Anforderungen des flielenden und
ruhenden Verkehrs nicht mehr gewachsen. Ihre Anpassung an die
Bediirfnisse erfordert unverhaltnismaBig hohe Aufwendungen. So-
lange die Verkehrsanlagen und das Verhalten der Verkehrsteilneh-
mer den Verkehrsbediirfnissen nicht angepaBit sind, entstehen erheh-
liche Verluste, Diese durch Verkehrsbehinderungen allein in den

Pkw je 1000 Einwohner — Lindervergleich
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Stadtgebieten entstehenden Verluste schidtzte Prof. Wehner auf
1—1,5 Milliarden jahrlich. Diese Schdtzung beschrdnkt sich auf die
bei Personen- und Lastkraftwagen eintretenden Behinderungen un-
ter Zugrundelegung der Fahrleistungen des Jahres 1960, Diese Ver-
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luste werden angesichts der anhaltenden Verdichtung und der Zu-
nahme der Verkehrsbediirfnisse weiter steigen. Einen Anhaltspunkt
dafir bietet die Zunahme des Kraftwagenbestandes. (Vgl. Graphik
Pkw je 1000 Einwohner — Landervergleich.)

In der Trennung von Wohnung und Arbeitsplatz liegt nicht nur eine
Ursache fiir das Wohnungsproblem. Sie ist zugleich eines der gra-
vierendsten kommunalfinanzwirtschaftlichen Probleme.

Gewerbesteuer und Siedlungsstruktur

Das Hauptgewicht der kommunalen Steuereinnahmen liegt bekannt-
lich bei der Gewerbesteuer. Sie kommt am gewerblichen Standort
auf. Die kommunalen Versorgungs- und Vorsorgeaufwendungen ent-
stehen aber nicht nur den Betriebsgemeinden, sondern auch den
Wohnsitzgemeinden. Der Ausgleich zwischen diesen beiden Interes-
sen ist im Wege des Gewerbesteuerausgleiches schematisch und
unbefriedigend geregelt. Bei der verbreitet unzureichenden kommu-
- nalen Finanzmasse liegt nach wie vor die Steigerung des Gewerbe-
steueraufkommens als leitendes Motiv fiir die Industrieansiedlung
nahe. Die siedlungspolitischen Fehlsteuerungswirkungen, die daraus
erwachsen, sind oft angeprangert worden.

Die regionale Verteilung der kommunalen Steuerkraft

In grofirdumigem MafBstab geben die regionalen Unterschiede der
finanziellen Steuerkraft zu schweren Besorgnissen AnlaB. Ein MaB-
stab zur Beurteilung dieser Unterschiede ist die Realsteuerkraft. Sie
wird aus dem Aufkommen der Grund- und Gewerbesteuern ermit-
telt, wobei die Betrdge durch die jeweiligen gemeindlichen Hebe-
sdtze geteilt und dann mit dem Bundesdurchschnitt angenédherten
Hebesdtzen multipliziert werden. Da .sie so unabhd@ngig von der
Hohe der konkreten kommunalen Hebesédtze errechnet wird, gestatte!
sie einen guten Vergleich der finanziellen Leistungsmoglichkeiten
der Gemeinden.

Zwar beruht die finanzielle Leistungskraft der Gemeinden nicht al-
lein auf dem Realsteueraufkommen, sondern auch auf anderen kleine-
ren Gemeindesteuern sowie Finanzzuweisungen. Trotzdem ist die
Realsteuerkraft fiir die Beurteilung der raumlichen Struktur eines
Gebietes ein brauchbarer Anhaltspunkt. Die in ihr zum Ausdruck
kommende wirtschaftliche Leistungsfdhigkeit der Gemeinden ent-
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scheidet weitgehend iiber die Infrastruktur. Hohe Realsteuerkraft
1aBt auf eine verhdltnismédBig gute Ausstattung an 6rtlichen Erschlie-
Bungs-, Verkehrs-, Sozial- und Kultureinrichtungen schlie8en. Eine
deutlich unter dem Durchschnitt liegende Realsteuerkraft dagegen
bedeutet, dafl die kommunale Ausstattung hinter den gegenwartigen
Erfordernissen zurlickbleibt.

Hohe Realsteuerkraft ist nun wiederum in Gebieten mit hohem In-
dustriebesatz bzw. besonderen Funktionen im Dienstleistungsbereich
anzutreffen. Niedrig dagegen ist die Realsteuerkraft in den Gebie-
ten mit niedrigem Industriebesatz,

Die Unterschiede sind erheblich. Es gibt Kreise, in denen die ge-
meindliche Realsteuerkraft im Jahre 1961 nur 33 DM betrug. Dem
stehen einige Fdlle gegeniiber, in denen eine Realsteuerkraft von
tiber 600 DM je Einwohner, also fast das zwanzigfache der darin
zum Ausdruck kommenden Leistungskraft, verfiigbar ist. Diese Un-
terschiede zeigen sich auch in der regionalen Infrastruktur.

Regionale Verteilung der Wirtschaftskraft

Einen Mallstab fiir die wirtschaftliche Leistung eines Gebietes bietet
das ,Bruttoinlandsprodukt je Person der Wirtschaftsbevolkerung”.
Bundeseinheitliche Berechnungen dieser Art liegen bisher kreisweise
auch nur fiir das Jahr 1957 vor. Fiir das Bundesgebiet betrdgt das
Bruttoinlandsprodukt rund 4250 DM je Person der Wirtschaftsbevol-
kerung. Die Unterschiede des Bruttoinlandsproduktes in den einzel-
nen Kreisen sind groB. Die hochsten Werte tiberschreiten 9000 DM
in stark industrialisierten Stadtkreisen. Die niedrigsten Werte da-
gegen liegen bei 1500 DM in Landkreisen mit ungiinstiger Agrar-
struktur. In der Landwirtschaft wird unter den gegenwiértigen Ver-
haltnissen in der Regel ein niedrigeres Bruttoinlandsprodukt je Per-
son erzielt als im Bereich des warenproduzierenden Gewerbes und
dem Dienstleistungssektor.

Auch hier wiederum ist festzustellen, dafl in den Gebieten mit hoher
Industriedichte auch ein hohes Bruttoinlandsprodukt erwirtschaftet
wird, wéhrend in den Gebieten mit niedrigem Industriebesatz nie-
drige Bruttoinlandsproduktwerte festzustellen sind.

Die Beanspruchung des Raumes und seiner natiirlichen Hilisquellen

Die zunehmende Bevolkerungsdichte und der steigende Zivilisations-
standard fiihren zu einer immer stdrkeren Ausnutzung des Raumes,
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Fiir die bauliche Nutzung, fir Lager- und Industrieanlagen, fiir Ver-
kehrs- und Versorgungsanlagen, fiir Abfall- und Abwasserbeseiti-
gung, fir die Wasserversorgung, fiir Spiel- und Sportanlagen, fiir
die Gewinnung von Bodenschitzen, - fiir die Verteidigung werden
erhebliche Flachen beansprucht. IThr Umfang steigt mit wachsendem
Zivilisationsgrad. Fiir solche Zwecke gingen der Bundesrepublik in
den letzten Jahren jahrlich ca. 260 gkm freie Landschaft verloren.
Das macht jedes Jahr etwa die Haélfte der Flache des Bodensees aus.
In der Vergangenheit wurde weiter durch planlose Ortserweiterun-
gen und durch Splittersiedlungen die Landschaft zersiedelt und der
Raum unzweckmdaBig genutzt. Ertragreiche landwirtschaftliche Fla-

‘Wirtschaitsildche des Bundesgebietes
nach Hauptnutzungsarten 1961
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Die jahrlich fiir zivilisatorische Zwecke bendtigte Fldche von ca.
260 gkm macht gut ein Tausendstel der Gesamtflaiche des Bundes-
gebietes aus. Diese Feststellung kénnte den Eindruck ndhren, als
bereite die Befriedigung dieser Raumanspriiche ihrem Umfange nach
keine Schwierigkeiten. Solcher Irrtum findet seine Erklarung darin,
daB eine auf die Gesamtheit des Bundesgebietes gerichtete Betrach-
tung die hier entscheidende regionale und ortliche Differenzierung
Ubersieht. In den dichter besiedelten Gebieten kénnen diese Raum-
anspriiche nur in eng begrenztem Rahmen befriedigt werden, ndm-
lich auf den Flachen, die durch ihre Lage im Siedlungs- und Ver-
kehrsnetz zur Errichtung der betreffenden Anlagen geeignet sind.
Hier aber konzentrieren und Uberlagern sich die konkurrierenden
Anspriiche, Das AusmafB dieser Anspriiche wird dadurch deutlich,
dafi das Geldnde fiir die eingangs genannten zivilisatorischen An-
lagen heute im Bundesgebiet zwar erst 10 v. H., in Grofistddten wie
Hamburg oder Bremen beispielsweise mehr als 40 v.H. der gesam-
ten Wirtschaftsflaiche ausmacht. (Vgl. Graphik Wirtschaftsfliche des
Bundesgebietes nach Hauptnutzungsarten 1961.)

Die Gefihrdung der natiirlichen Hilisquellen

Besorgniserregend ist die zunehmende Beanspruchung der natirli-
chen Kréafte des Raumes und der Stoffe, dic er dem Menschen bietet:
Bodenfruchtbarkeit, Quell-, Grund- und Oberflachenwasser, Land-
schaft als Siedlungs- und Erholungsraum. Zwar machen Technik und
Wirtschaft Eingriffe in das urspriingliche Wirkungsgefiige der Natur
notwendig. Aber eine Reihe lebenswichtiger Elemente wird tiber-
mafliig und naturwidrig beansprucht. Viele nur dem Einzelinteresse
und dem Augenblickserfolg dienende Nutzungen vergréBern die
Gefahr nachteiliger Veranderung im Gesamtgefiige von Relief, Kli-
ma, Pflanzen- und Tierwelt, sowie zwischen Boden, Luft und Wasser.

Die Gefdhrdung des Wasserschatzes ist eines der am meisten be-
eindruckenden Beispiele. Hier haben sich die Folgen der Siedlungs-
konzentrationen und Industrialisierung besonders ausgewirkt. Der
durch die offentliche Versorgung zu deckende Wasserbedarf nimmt
jéhrlich um rund 3 v.H. zu. Er betrug im Jahre 1961 im Bundes-
gebiet (ohne Berlin und Saarland) rund 3,1 Milliarden Kubikmeter.
Der Wasserverbrauch der Industrie dagegen betrug rund 9 Milliar-
den Kubikmeter. An vielen Orten, besonders in den Ballungsgebie-
ten, steht Grundwasser bereits nicht mehr in ausreichender Menge
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und Qualitdt zur Verfligung. Talsperren fiir die Wasserversorgung
und Wasserversorgungsfernleitungen oder komplizierte Aufberei-
tungsanlagen sind erforderlich. Sie verursachen erhebliche Investi-
tionen und verteuern die Versorgung.

Weithin wird noch immer ungereinigtes Abwasser in den Boden oder
in die Vorfluter eingeleitet. Die Selbstreinigungskraft der Ober-
flachengewdsser wird dadurch geschwaécht, zum Teil {iberbeansprucht.
Die Verschmutzung vieler Fliisse und Seen schmailert die Nutzungs-
moglichkeiten des Wassers, gefdhrdet die Gewinnung wvon Trink-
wasser und von industriellem Betriebswasser und beeintrdchtigt die
Fischerei sowie die Erholungsmoglichkeiten fiir den Menschen. In
den natirlichen Gewdssern ist das Baden weitgehend unmoglich
geworden. .

Bei der heute noch vielfach tblichen ungeordneten Ablagerung auf
Miillkippen ist die Gefahr der Grund- und Oberflaichenwasserver-
unreinigung grof. Sie fithrt zu Beldstigungen durch Staub, Geruch,
Ungeziefer und Schddlingen in der Umgebung der Miillkippen. Die
ordnungsmafige Beseitigung der festen Abfallstoffe ist bei standig
wachsenden Mengen und fehlenden Lagerungsflichen im engeren
Bereich der bebauten Gebiete zu einem vordringlichen Problem ge-
worden. Das gilt besonders fiir die dicht besiedelten Gebiete. In
der Bundesrepublik fallen jahrlich gegenwaértig ca. 50 Millionen
Kubikmeter Abfallstoffe an, davon etwa 20 Millionen Kubikmeter
Hausmiill sowie 20 Millionen Kubikmeter Gewerbe- und Industrie-
miill und etwa 10 Millionen Kubikmeter Abwasserschlamm. Je Kopf
der Bevolkerung ist also jahrlich etwa ! Kubikmeter Abfall zu be-
seitigen.

Die Belastung der Atmosphédre mit Staub und Abgasen iliberschreitet
in einigen Gebieten bereits die tragbaren Grenzen. Zwar blieb die
Bundesrepublik bislang von Smog-Katastrophen verschont, doch ha-
ben Messungen der schon vorhandenen Verunreinigungen in den
Industriebezirken ergeben, daB in ihnen der Staubniederschlag einen
Wert erreicht, der die zumutbare Grenze bei weitem iiberschreitet.
Die Zuwachsverluste in den Waldern der Bundesrepublik durch Luft-
verunreinigung werden z. B. auf 20 Millionen DM j&hrlich geschatzt.
Durch Verschmutzung und Korrosion an den Bauwerken werden
ebenfalls wirtschaftliche Schéden verursacht. Sie werden in der Bun-
desrepublik auf jahrlich 2,5 Milliarden DM geschatzt.
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Staubniederschlage von monatlich 3 kg auf 100 gm, die damit das
tragbar erscheinende Maf erheblich liberschreiten, sind in den {iber-
lasteten Verdichtungsgebieten keine Seltenheit.

Bewertung des rdumlichen Zustandes

Wertet man zusammenfassend die dargestellten Kriterien der rdum-
lichen Ordnung, zeigt sich, daB die Probleme fiir das ganze Bundes-
gebiet in einer weithin ungeordneten bzw. nicht den Funktionen ent-
sprechend entwickelten regionalen Siedlungsstruktur, in der starken
quantitativen Beanspruchung des Raumes und in der Gefdhrdung
der natiirlichen Hilfsquellen bestehen.

Besondere Strukturprobleme zeigen sich in zwei grofirdumigen Ge-
bieten, ndmlich den ilbermdBigen Verdichtungsgebieten einerseits
und den hinter der allgemeinen Entwidcklung zuriickgebliebenen Ge-
bieten andererseits.

Wesentlich hinter der allgemeinen Entwicklung des Bundesgebietes
zuriickbleibende Gebiete sind solche, die eine niedrige Bevdélke-
rungsdichte, Bevolkerungsabnahme, Stagnation oder unterdurch-
schnittliche Bevolkerungszunahme, einen niedrigen Industriebesatz,
eine geringe kommunale Steuerkraft und eine geringe allgemeine
Wirtschaftskraft aufweisen.

In der Begriindung ihres Entwurfes eines Raumordnungsgesetzes
hat die Bundesregierung diese hinter der allgemeinen Entwicklung
zurickbleibenden Gebicte auf etwa 40 v.H. der Flache des Bundes-

gebietes geschédtzt, in denen rund 8 Millionen, d. h. 15 v. H. der Be-
volkerung wohnen,

In den iiberlasteten Verdichtungsgebieten dagegen steigern sich
gegenseitig die Wirkungen hoher Bevdlkerungs-, Wohn-, Bebau-
ungs-, Arbeitsplatz- und Verkehrsdichte, die mit einer starken Be-
anspruchung der natiirlichen Hilfsquellen verbunden sind.

Die Gebiete dieser Art hat das SARO-Gutachten als Ballungszonen
bezeichnet. Die iiberlasteten Verdichtungsgebiete sind aber nicht
ohne weiteres mit den im SARO-Gutachten aufgefiihrten Ballungs-
zonen identisch, Es gibt auch iuberlastete Verdichtungsraume auler-
halb der Ballungszonen. Zu ihrer Ermittlung bedarf es der Verwen-
dung weiterer Merkmale als derjenigen, die im SARO-Gutachten
verwendet wurden. Auf dessen Feststellungen wird nur zuridk-
gegriffen, um das AusmaB der Problematik sichtbar zu machen. Da-
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her kénnen dessen Werte nur als eine Orientierung tiber die Gro-
Benordnung verwandt werden. In den Ballungszonen des SARO-
Gutachtens, die 13 v.H. der Flache des Bundesgebietes ausmachen,
lebten im Jahre 1961 rund 23,3 Millionen Menschen; das sind 43 v. H.
der Bundesbevdlkerung.

Neben diesen beiden grofraumigen Gebietskategorien ist das Zo-
nenrandgebiet als besonderer Problemraum zu nennen. Die gewalt-
same Grenzziehung des eisernen Vorhanges hat diesen Gebieten
schwere Belastungen zugefiihrt, wie z. B. durch die Unterbrechung
der friheren Verkehrs- und Wirtschaftsbeziehungen und die Lésung
der Bevolkerung aus traditionellen, kulturellen, sozialen und per-
sonlichen Beziehungen, |

Das Zonenrandgebiet umfafit ca. 19 v.H. des Bundesgebietes. In
diesem Raum lebten im Jahre 1961 ca. 6,7 Millionen Menschen, das
sind 12 v. H. der Bevoélkerung des Bundesgebietes.

Besonders schwer sind die Gebiete des Zonenrandgebietes betroffen,
die auch ihrer Struktur nach hinter der allgemeinen Entwidklung
zurickgeblieben sind. Diese doppelte Belastung liegt in Rdumen vor,
die fast die Halfte des Zonenrandgebietes mit knapp einem Drittel
seiner Bevolkerung umfassen.

Die ursdchliche Verkniipfung der Strukturprobleme

Die Situation in den drei groBrdumigen Problemgebieten der Bun-
desrepublik 1dBt sich nicht isoliert beurteilen. Die strukturellen Man-
gel sind in ihrer Ursache, ihrer Entstehung, ihrem Zustand und ihrer
weiteren Entwicklung miteinander eng verbunden. Dies beruht in
erster Linie darauf, daf die starke Bevoélkerungskonzentration in
den Verdichtungsgebieten zu Lasten der beiden anderen Problem-
gebiete ging. Das gilt auch fiir das wirtschaftliche Leistungsgefille,
das zugleich auch ein solches der kommunalen Ausstattung und son-
stigen Infrastruktur ist. Das férdert die Zunahme der Bevolkerung
und des Industriebesatzes in den tiberlasteten Verdichtungszonen
und hemmt die Industrialisierung und Entwicklung der Bevdlkerung
in den hinter der allgemeinen Entwicklung zuriickbleibenden Gebie-
ten. Die Menschen, die die zuriickbleibenden Gebiete aus Mangel an
ausreichenden Erwerbsméglichkeiten und wegen des ungeniigenden
Leistungsstandes der offentlichen Einrichtungen verlassen, ziehen
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groBtenteils in die Verdichtungsgebiete und fordern dort die Uber-
lastungserscheinungen.

Eine zusammenfassende Bewertung des Zustandes und der Entwick-
lung ergibt, daB die derzeit vorhandenen Selbstheilungskrdfte nur
in beschranktem Umfange wirksam werden. Sie reichen nach der
Beobachtung und Erfahrung nicht aus, die strukturellen Schdden in
den beiden extremen Problembereichen zu beseitigen.

In ihrem ersten Raumordnungsbericht, den die Bundesregierung am
1. 10. 1963 auf Ersuchen des Bundestages erstattet hat, und auf den
ich in diesem Referat weitgehend zuriickgreifen konnte (Drucksache
1V/1492), sind die hauptsédchlichen Méangel der rdumlichen Struktur
wie folgt gekennzeichnet:

Besondere Unzuldnglichkeiten bestehen in den hinter der allgemei-
nen Entwicklung zuriickbleibenden Gebieten:

— es fehlen ausreichende Existenzgrundiagen, insbesondere genii-
gend auBerlandwirtschaftliche Erwerbsmoglichkeiten;

— dadurch bleibt bei dem gegenwartigen kommunalen Finanz-
system die Finanzkraft der Gemeinden unzureichend;

— beide Mangel tragen ursdchlich dazu bei, da die notwendigen
Verkehrs- und Versorgungsanlagen ebensowenig wie die erfor-
derlichen kulturellen und sozialen Einrichtungen geschaffen und
getragen werden konnen;

— die aus der Landwirtschaft Ausscheidenden miissen Erwerbsmog-
‘lichkeiten auBlerhalb ihrer Heimat suchen. Das verlangt entweder
weite Pendelwege, wochenlange Abwesenheit von der Familie
oder endgiiltige Abwanderung der ganzen Familie, auch wenn sie
in der Heimat bleiben mochte;

— infolgedessen haben die Bewohner dieser Gebiete das Gefiihl,
von der allgemeinen Entwicklung, an der die ibrigen Staatsbiir-
ger teilhaben, ausgeschlossen zu sein.

Die strukturellen Médngel in den iiberlasteten Verdichtungsgebieten
sind anders geartet:

— der den einzelnen Menschen zur Verfiigung stehende individuelle
Lebensraum ist libermé&Big eingeengt;

— Naherholungsrdume fehlen oder sind nur schwierig zugénglich;

— Larm und Luftverunreinigungen gefihrden die Gesundheit de
Bewohner; |
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— die Uberlastung der Verkehrseinrichtungen verursacht den Ver-
kehrsteilnehmern iibermdfige Kosten und hohe Zeitverluste;

— die Hohe der Grundstiickspreise erschwert — meist sogar in den
Randzonen — den Erwerb von Familien- und Eigenheimen;

— die anhaltende. Zunahme der Bevolkerung und das Entstehen
neuer Arbeitspldtze, sei es in der Industrie, sei es in sonstigen
Wirtschaftsbereichen, zwingt die Gemeinden in ‘den iberlasteten
Verdichtungsrdumen mit Vorrang aktuelle Erschliefungs-, Ver-
kehrs- und Versorgungsinvestitionen zur Befriedigung des da-
durch ausgelosten Bedarfs vorzunehmen, anstatt die seit langem
notwendigen MaBnahmen zur Stadterneuerung und zur Ordnung
der Verkehrsverhdltnisse durchzufiihren; 5

— die schadlose Beseitigung der in den iberlasteten Verdichtungs-
gebieten in groBen Massen anfallenden Abfdlle und Abwasser
ist weitgehend nicht gesichert;

— die Anlage der fiir die 6ffentliche Wasserversorgung notwendi-
gen Wasserschutzgebiete ist erschwert; das fiir die Wasserver-
sorgung bendtigte Grund- und Oberflachenwasser ist durch die
oft noch unkontrollierte Einleitung nicht hinreichend gereinigter
Industrie- und Siedlungsabwdsser und durch versickernde was-
sergefahrdende Stoffe (Mineraldle, Treibstoffe, S&uren, Gase)
-bedroht;

—- die Ballung zahlreicher Menschen und bedeutender Sachwerte
erhoht die Gefahrdung in Zeiten kriegerischer Verwicklungen
und erschwert entsprechende SchutzmaBnahmen.

Die strukturellen Mingel der groBen iiberlasteten Verdichtungsge-
biete sind auch in einer Reihe kleinerer Siedlungsridume mit einer
besonders hohen Wohn-, Industrie- und Verkehrsdichte festzustel-
len. Nicht nur hier, sondern auch in vielen lindlichen Gebieten man-
gelt es an einer funktionsgerechten Verteilung der Aufgaben, der
Vorteile und Lasten unter den im nachbarschaftlichen Verbund auf-
einander angewiesenen Gemeinden.

In landlichen Gebieten sind die vorhandenen und geeigneten Kern-
siedlungen in vielen Fdllen nicht entsprechend entwickelt, um als
zentrale Orte den Nahbereich mitzuversorgen. Das Haupthindernis
fir die Verwirklichung einer funktionsgerechten Aufgaben- und La-
stenverteilung zwischen den benachbarten Gemeinden liegt in der
gegenwadrtigen kommunalen Finanzverfassung, Alle diese Madngel
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der regionalen Siedlungsstruktur behindern die Bewdltigung der
groBrdumigen Entwicklungsaufgaben.

Die Raumbeanspruchung in bestimmten Gebieten, die Entwicklung
neuer technischer Produktionsverfahren und eine in allen Bereichen
noch immer verbreitete Unkenntnis der ausgeldsten Folgewirkun-
gen, oft auch deren unbedenkliche Inkaufnahme, gefdhrden die na-
tiirlichen Hilfsquellen in bedrohlichem AusmaB:

— die Landschaft wird durch Splittersiedlungen und durch planlose
Ortserweiterungen zersiedelt;

— ertragreiche landwirtschaftliche Béden werden ohne zwingenden
Grund fiir nichtlandwirtschaftliche Zwecke in Anspruch genom-
men;

— die Selbstreinigungskraft von Flissen, Bdchen und Seen wird
durch die libermé&8ige Einleitung von nicht oder nicht ausreichend
gekldrten Industrie- und Siedlungsabwassern geschwacht, teil-
weise sogar zerstort;

— unsachgemdfe Ablagerungen von Industrieabfdllen und Miill-
kippen verunreinigen das Grund- und Oberflachenwasser;

— vorhandene und zuklinftige Wassergewinnungsgebiete werden
gefdahrdet;

— das Grundwasser wird durch Eindringen von wassergefahrdenden
Stoffen (Mineraldle, Treibstoffe, Sduren, Gase) bedroht;

— Wailder, Baume und Strducher als Wasserspeicher, Windschutz
und Luftfilter werden ohne Notwendigkeit preisgegeben.

Notwendigkeit der Raumordnungspolitik

Dem damit geschilderten Zustand und der drohenden weiteren Ent-
wicklung kann der Staat nicht freien Lauf lassen. Die Grundlagen
fir die Stellungnahme des Staates zu den Problemen der Raum-
struktur ergeben sich in erster Linie aus seiner Verpflichtung, die
verfassungsméBigen Grundwerte zu verwirklichen.

Hier ist in erster Linie das in Art. 20 des Grundgesetzes nieder-
gelegte Gebot sozialstaatlicher Solidaritét zu nennen. Dem Staate
obliegt die Verpflichtung, seinen individuellen und seinen gebiets-
korperschaftlichen Gliedern die Moglichkeit zur Teilhabe am wirt-
schaftlichen, sozialen, zivilisatorischen und kulturellen Fortschritt auf
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gesamtstaatlichem Niveau zu ermdglichen. Hieraus ergibt sich in
erster Linie die Verpflichtung, den hinter der allgemeinen Entwick-
lung zuriickgebliebenen Gebieten den AnschluB an diese allgemeine
Entwicklung zu ermdoglichen.

Beherrschender Grundsatz der Verfassung ist die freiheitliche Ord-
nung, in der sich die einzelne Persdnlichkeit im Rahmen des Ganzen
entfalten kann, Solche Entfaltungsmoglichkeiten sind — bedingt
durch raumstrukturelle Mangel — sowohl in den hinter der allge-
meinen Entwicklung zuriickgebliebenen Gebieten, als auch in den
iberlasteten Gebieten ernstlich behindert. In den zurilickgebliebenen
Gebieten mangelt es an den notwendigen Aus- und Fortbildungs-
moglichkeiten, an angemessenen Erwerbsquellen, an sozialen und
kulturellen Einrichtungen. Die iiberlasteten Verdichtungsgebiete
leiden unter bedrohlicher Enge, sind von den Erholungsgebieten ab-
geschniirt, zwingen tdglich zur Benutzung iiberfiillter Massenver-
kehrsmittel, bedrohen durch verpestete Luft und Larm die persén-
liche menschliche Wiirde. ’

Die durch das Grundgesetz dem besonderen Schuize des Staates an-
heimgegebene Familie wird durch ibermdBig lange Pendelwege, die
die Erwerbstdtigen in vielen Féallen oft viele zusé&tzliche Stunden,
ja oft fiir die ganze Woche von der Familie trennen, bedroht.

Die Freiziigigkeit schliefilich, von der manchmal behauptet wird, sie
werde durch die Raumordnung selbst geféhrdet, ist in der Substanz
durch den ohne raumordnungspolitischen EinfluB mangelhaften
raumlichen Zustand erst recht bedroht. Sie zwingt viele Bewohner
der hinter der allgemeinen Entwicklung zuriickgebliebenen Gebiete,
ibrer wirtschaftlichen Existenzgrundlagen wegen die Heimat auch
dann zu verlassen, wenn der Wunsch besteht, dort zu bleiben.

Die Notwendigkeit rdumlicher Ordnung bei Versagen der Wett-
bewerbsautomatik

Zu den verfassungspolitischen Erwagungen, die schon fiir sich allein
eine ausreichende Motivation der Raumordnungspolitik hergeben,
tritt als weitere Begriindung des staatlichen Handelns die Tatsache,
dafl die offentliche Hand die ihr nach der Funktionsverteilung zwi-
schen Staat und Wirtschaft obliegenden Aufgaben der offentlichen
ErschlieBung und Versorgung kiinftig nur durch vorausschauende
Planung wird erfiillen konnen. Die Befriedigung gegenwiértiger und

45



kinftiger Verkehrsbediirfnisse, die Versorgung der Bevolkerung
und der Wirtschaft mit Energie und Wasser, die Beseitigung der
Abwadasser und Abfdlle, die Erhaltung der fir die Allgemeinheit be-
notigten Erholungsflachen erfordern gegenwartige, vorausschauende
und kinftige Entscheidungen iiber die Flachennutzung. Diese Ent-
scheidungen kénnen — von der Sache her — nur von der 6ffent-
lichen Hand getroffen werden, nicht aber dem freien Spiel der Krafte
iiberlassen bleiben.

Sie miissen f{iberdies erfiillt werden in R&umen, die schon ohnehin
der Gegenstand konkurrierender, iberlagerter, iibersteigerter Raum-
nutzungsanspriiche sind. Die oOffentlichen und privaten Bedirfnisse
mussen nicht nur absolut, jedes fiir sich, sondern in funktionellem
Zusammenhang miteinander erfiillt werden. Bei den mit der Ver-
kehrserschlieBung und der oOffentlichen Versorgung verbundenen
hohen Investitionen mufl die o6ffentliche Hand die Moglichkeit ha-
ben, diese Aufgaben unter Zugrundelegung wirtschaftlicher Ge-
sichtspunkte zu erfiillen. Der &ffentlichen Hand kann nicht zugemu-
tet werden, privaten Raumnutzungsentscheidungen in jedem Falle
zu folgen, sich mit ihren Investitionen durch private, oft rein zu-
fdallige Entscheidungen prédjudizieren zu lassen.

SchlieBlich muB der Staat in den Brennpunkten des Bedarfes auch
die privaten Raumnutzungsanspriiche ihrer Konkurrenz wegen ord-
nend gestalten. Das ergibt sich zum Teil schon daraus, daBl bestimmte
private Raumnutzungsarten mit weiten Ausstrahlungen ausgestat-
tet sind und so, wie die Vergangenheit lehrt, bei ungeordneter
Siedlungsentwicklung zur Entwertung ganzer Gebiete fithren kon-
nen. Die Notwendigkeit ergibt sich auch daraus, daff alle privaten
Raumnutzungsentscheidungen, die mit baulichen MaBnahmen ver-
bunden sind, weit in die Zukunft hineinwirken. Ein einmal bebautes
Gebiet wird in aller Regel auf Jahrhunderte baulich genutzt bleiben.
Die kiinftigen Auswirkungen aber braucht der einzelne in seine
Entscheidungen nicht einzubeziehen. Soweit es aber notwendig ist,
solche Bindungen kiinftiger Generationen zu bedenken, kann die
Pflicht dafiir nur der 6ffentlichen Hand obliegen.

Verwaltungspolitische und -technische Notwendigkeit iibergeord-
neter Koordination

Die Notwendigkeit raumordnungspolitischer Aktivitdt des Staates
felgt schlieBlich daraus, daBl er selbst mit der Vielzahl seiner fis-
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kalischen Stationen und Glieder auf den Raum einwirkt. Wenn auch
die Organisation der offentlichen Verwaltung im modernen Indu-
siriestaat dem einzelnen oOffentlichen Aufgabentrdger im Sinne der
Arbeitsteilung in eigenen Entscheidungen Spielraum lassen muB, so
kann andererseits der Staat selbst nicht dulden, daB seine Glieder
in der Sache widerspriichliche Entscheidungen treffen, die Uberbe-
anspruchung des Raumes und seiner natiirlichen Hilfskrafte schuld-
haft vermehren und sich, was in nicht seltenen Fallen geschehen' ist,
gegenseitig in der Erfilllung ihrer raumabhangigen Aufgaben behin-
dern. Es obliegt daher dem Staate die Verpflichtung, alle hoheit-
lichen und fiskalischen MafBnahmen miteinander zu harmonisieren.

Dazu zwingt schlieBlich auch das ganz erhebliche AusmalBl der von
der offentlichen Hand bewirkten raumbeeinflussenden und raum-
gestaltenden Ausgaben. Nach einer Untersuchung, die G. Miiller in
der Zeitschrift ,Raumordnung und Raumgorsdlung“, 1963, H. 2, ver-
offentlicht hat, haben die raumwirksamen Investitionen des Bundes
in diesem Jahre bereits den Betrag von 9 Milliarden DM erreicht.
Man wird nicht zu hoch greifen, wenn man schdtzt, dafl die Lander
und die Gemeinden raumwirksame Aufwendungen in &hnlicher Gro-
Benordnung betreiben. Es kann nicht zuldssig sein, Milliardenbetrédge
dieser Grofienordnung ohne gegenseitige Abstimmung zu investie-
ren.

Die oOkonomische ZweckmiBigkeit raumordnungspolitischer Maf-
nahmen

Bereits in den verwaltungspolitischen Uberlegungen klang der Ge-
danke der Wirtschaftlichkeit an. Der Mangel an Koordination und
Harmonisierung fiihrt zweifellos zu unwirtschaftlichen Aufwendun-
gen groBten Ausmalles. Harmonisierung und Koordination sind ge-
eignete Mittel, die zur wirtschaftlicheren Verwendung offentlicher
Investitionen beitragen.

Raumordnungspolitische MaBnahmen dienen aber auch der privat-
wirtschaftlichen Okonomie. Die fortschreitende Expansion der Wirt-
schaft erfordert die Hebung auch der letzten noch latenten Leistungs-~
reserven, wie sie z. B, in den zuriickgebliebenen Gebieten noch vor-
handen sind. Auf der anderen Seite erscheint es zweckméBig, in den
uberlasteten Verdichtungsgebieten solche Aufwendungen iiberfliis-

sig zu machen, die durch weitere Uberbelastung iibermaBig steigen
wiirden,
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So betrachtet, ist die Raumordnungspolitik ein ergdnzender Beitrag
zur Starkung der Wirtschaftskraft. Sie zielt darauf ab, alle Glieder
und alle Raume des Staates in den Stand zu versetzen, nach Aus-
raumung oder nach Ausgleich vorhandener Behinderungen und
struktureller Midngel ihren Beitrag zur Hebung der Produktivitat
und zur gesamtwirtschaftlichen Leistung zu erbringen.

Die materiellen Ziele der Raumordnung

Aus diesen Motiven ergeben sich die von der Bundesregierung an-
gestrebten sachlichen Ziele der Raumordnung. Hierzu fithrt der be-
reits erwdhnte Raumordnungsbericht der Bundesregierung aus:

+Solche Grundsatze, zundchst fur die raumwirksamen Mafnahmen
des Bundes, sind im Jahre 1962 von der Bundesregierung festgelegt
und am 4. August 1962 bekanntgegeben worden (GMBI. S. 331).

Aus diesen Grundsidtzen sind die Raumordnungsgrundsatze des § 2
Abs. 1 des Entwurfs eines Raumordnungsgesetzes (Bundestagsdruck-
sache IV/1204) hervorgegangen, Der fiir die Beratungen im Bundes-
rat federfihrende Ausschuff fiir Wiederaufbau und Wohnungswesen
hat zu einigen dieser Grundsdtze Anderungen empfohlen, die aber
wegen der insgesamt ablehnenden Stellungnahme des Bundesrates
von dessen Plenum nicht sanktioniert werden -konnten. Auf der
14. Sitzung der Konferenz fiir Raumordnung am 22. und 23. April
1963 in Stuttgart haben sich die Vertreter aller Bundesldnder ver-
pflichtet, den Beratungen in der Konferenz fiir Raumordnung die
Raumordnungsgrundsatze der Regierungsvorlage nach MaBgabe der
Anderungsempfehlungen des Bundesratsausschusses fiir Wiederauf-
bau und Wohnungswesen zugrunde zu legen. Diesem Beschlusse hat
auch der Vertreter der Bundesregierung in der Konferenz fiir Raum-
‘ordnung zugestimmt. Diese von der Konferenz fiir Raumordnung
ibernommene Fassung der Raumordnungsgrundsatze, die das von
der Bundesregierung in der Sache Angestrebte zutreffend wieder-
gibt, lautet:

1. Die allgemeinen sozialen und wirtschaftlichen Verhdltnisse so-
wie die kulturellen Einrichtungen sollen in denjenigen Gebieten
verbessert werden, in denen die Lebensverhdltnisse in ihrer Ge-
samtheit im Vergleich zum Bundesdurchschnitt wesentlich zu-
riickgeblieben sind; insbesondere sollen in diesen Gebieten die
Gemeinden mit zentralértlicher Bedeutung geférdert werden.

f
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Gebiete mit glinstigen landwirtschaftlichen Lebens- und Produk-
tionsbedingungen sollen der landwirtschaftlichen Nutzung erhal-
ten und nur in dem notwendigen Umfang fiir andere Nutzungs-
arten vorgesehen werden. Gemeinden mit zentraldrtlicher Be-
deutung sind zu erhalten und zu entwickeln. In landwirtschaft-

~ lichen Gebieten, die der Bevolkerung kein ausreichendes Ein-

kommen aus der Landwirtschaft ermoglichen, sollen zusatzliche

- Erwerbsmoglichkeiten, vor allem in Gemeinden mit zentralort-

10.

11.

licher Bedeutung, geschaffen werden.

Die Leistungskraft des Zonenrandgebietes soll gestarkt werden.
In Gebieten mit einer iibermé&figen Verdichtung,K von Bevolke-
rung und Arbeitsstatten (iberlastete Verdichtungsrdume) sollen
MaBnahmen zur Strukturverbesserung ergriffen werden. In Ver-
dichtungsraumen sollen MaBnahmen vermieden werden, die zu
einer Uberlastung fithren. J

. Einer verkehrs- und versorgungsmaéafiigen AufschlieBung und Be-

dienung, die der angestrebten Entwicklung entspricht, ist Rech-
nung zu tragen.

Den Erfordernissen der zivilen und militérischen Verteidigung
ist Rechnung zu tragen.

Auf das Gleichgewicht der Krédfte der Natur, insbesondere in
biologischer, wasserwirtschaftlicher und klimatischer Hinsicht, ist
Bedacht zu nehmen. Fiir die Erhaltung und den Schutz des Wal-
des ist zu sorgen.

. Der Reinhaltung des Wassers, dem Schutze bestehender und zu-

kiinftiger Wassergewinnungsgebiete und der Reinhaltung der
Luft sowie dem Schutz der Allgemeinheit vor Larmbelastigung
ist Rechnung zu tragen.

. Fiir die Erhaltung der Landschaft sowie fiir die Sicherung und

Gestaltung von Erholungsgebieten — vor allem in angemesse-
ner Zuordnung zu Raumen mit groBer Bevolkerungsdichte — ist
Zu sorgen.

Die gesamtdeutschen Belange sind zu beriicksichtigen. Auf die
raumliche Entwicklung des Bundesgebietes einwirkende MaBnah-

men sind mit den Zielen der Zusammenarbeit im europdischen
Raum in Einklang zu bringen.

Der Bund und die Lénder haben bei ihren Planungen aufeinan-
der Riicksicht zu nehmen,
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Die Raumordnungsgrundsdtze bringen die entschiedene Absicht der
Bundesregierung zum Ausdruck, in ihrer Raumordnungspolitik den
positiven, die Entwicklung in bestimmten Rdumen férdernden MaB-
nahmen den Vorzug zu geben und den der Bewahrung bedirftigen
Raumen und Kraften Schutz zu gewdhren. Es besteht Grund zu der
Annahme, daBl eine solche positive Raumordnungspolitik eher als
Verbote und Beschrankungen dazu beitrdagt, unerwiinschte Entwick-
lungen zu hemmen. Die Bundesregierung erachtet es als selbstver-
standlich, daB die 6ffentliche Hand sich selbst der MafBnahme ent-
halt, die Stérungen der angestrebten Ordnung und Entwicklung ver-
ursachen, vor allem zu einer vermeidbaren Uberlastung von Ver-
dichtungsraumen fithren. Der Bund trdgt in angemessener Weise fiir
die Entfaltung der einzelnen Teile des Bundesgebietes Sorge. Dies
schlieBt die Férderung von MalBnahmen ein, die geeignet sind, struk-
turelle Schdaden abzubauen.

Die Zustimmung der Vertreter der Landesregierungen in der Konfe-
renz fiir Raumordnung und entsprechende Verlautbarungen der Lin-
der beweisen, daf die Bundesregierung und die Landesregierungen
in den grundsatzlichen Zielen der rdumlichen Entwicklung des Bun-
desgebietes iibereinstimmen. Diese Ubereinstimmung rechtfertigt die
Erwartung, daBl Bund und L&nder bei der Verwirklichung der Raum-
ordnungsgrundsdtze im Rahmen ihrer Zustdndigkeiten sich gegen-
seitig erganzen und zusammenwirken werden,”

Raumordnungspolitik: das Gebot objektiver Notwendigkeit

Diese Darlegungen machen deutlich, da die Raumordnungspolitik
nur ein Instrument zur Erfiillung objektiv nachzuweisender und zu
begriindender Notwendigkeiten sein kann. Ihre Mafinahmen wirken
nicht kurzfristig, sondern weit in die Zukunft. Raumordnungspoliti-
sche Entscheidungen von heute gestalten das Leben kiinftiger Gene-
rationen. Deren Bediirfnisse sind zu respektieren. Subjektive Vor-
stellungen der Gegenwart sind kein zuverldssiger Mafistab. Je mehr
man sich darauf beschrankt, die Entscheidungen auf Fakten und ob-
jektive Bediirfnisse zu grinden, um so sicherer ist, dafl die heutigen
Entscheidungen auch morgen noch Bestand besitzen. Unnétig zu
sagen, daB damit die Ideologie so wenig wie die Tagespolitik
brauchbare Entscheidungsgrundlagen der Raumordnung bieten.
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Die Relativitit der Raumordnungspolitik

Aus der These, daB die Raumordnungspolitik sich in erster Linie auf
Fakten und objektive Notwendigkeiten zu griinden hat, darf nicht
gefolgert werden, daB der Raumordnungspolitik ein absoluter Ent-
scheidungsspielraum, ein genereller politischer Vorrang zukomme.
Die Raumordnungspolitik ist Bestandteil der gesamten Staatspolitik.
Sie steuert bei der politischen Willensbildung auf den jeweils zur
Entscheidung berufenen politischen und Verwaltungsebenen die Ge-
sichtspunkte bei, die sich aus dem gegenwartigen rdumlichen Zu-
stand und den Entwicklungstendenzen ergeben. Die Entscheidung
wird mit dem Blick aufs Ganze getroffen. Dabei ist es durchaus denk-
bar, daB raumordnungspolitische Gesichtspunkte gegeniiber solchen
aus anderen Bereichen zuriickzutreten haben.

Bei der Vorbereitung dieses Vortrages habe ich versucht, ein Bei-
spiel zu finden, in dem Gesichtspunkte der Raumordnungspolitik hin-
ter jenen der Sozialpolitik, Agrarpolitik, der Finanzpolitik oder der
Verteidigungspolitik zuriickzutreten héatten. Mir ist ein brauchbares
Beispiel nicht eingefallen. Es liegt nahe daraus zu schlieBen, da$
recht verstandene Raumordnungspolitik eben die Gesichtspunkte der
benachbarten und konkurrierenden politischen Anspriiche mitzuwa-
gen, zu berlicksichtigen, vollziehbar zu machen hat.

Die Instrumente der Raumordnungspolitik

Raumordnungspolitische Aktivitat als 6ffentliche Aufgabe ist auf al-
len politischen und Verwaltungsebenen erforderlich: in der kommu-
nalen Selbstverwaltung, bei den Ldndern, beim Bunde, Die Schwer-
gewichte der raumordnungspolitischen Tétigkeit liegen bei den ein-
zelnen Verwaltungsebenen auf unterschiedlichen Gebieten. In den
Gemeinden, in denen das rechtsférmliche Verwaltungsinstrumenta-
rium am weitesten ausgebildet ist, liegt das Schwergewicht der
Raumordnung bei der Aufstellung férmlicher Bauleitplane, dem Fl&-
chennutzungsplan und dem Bebauungsplan. Hier werden lokale,
konkrete Flachen-Nutzungswidmungen und -entscheidungen getrof-
fen und in kartenmédBiger Darstellung festgelegt.

Auf der Ebene des Bundes dagegen ist die kartenmé&Bige, lokale
Konkretisierung keinesfalls die Hauptaufgabe einer ganzheitlichen
Raumordnungspolitik, Hier spielen die politischen und legislativen
Grundsatzentscheidungen die maBSgebende Rolle, Das begriindet die
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Entscheidung des fiir die Raumordnung federfiihrenden Bundesmini-
sters, auf die formliche Aufstellung und Ausarbeitung eines Bundes-
entwicklungsprogrammes zu verzichten und sich auf die Festsetzung
materieller Raumordnungsgrundsatze zu beschrdanken. Diese bilden
daher auch den Kern des von der Bundesregierung eingebrachten
Entwurfes eines Raumordnungsgesetzes.

Entscheidende Erganzungen dieses Raumordnungsgesetzes sind die
sonstigen gesetzlichen Bestimmungen, die mittelbar auf die Raum-
ordnung einwirken, z.B. gesetzliche Bestimmungen des Steuerrechtes.
Da ist zum Beispiel jener weite Bereich des Steuerrechts, der die
finanziellen Verhidltnisse der Gemeinden entscheidend bestimmt. Ich *
glaube, dafl wir moglichst bald nicht nur eine Grundstiicksneubewer-
tung als Grundlage fiir eine richtige Bewertung des Grundvermdgens
herbeiftihren miissen. Noch wichtiger ist die Frage der Gewerbe-
steuerregelung, vor allem die des gegenwdrtigen Gewerbesteuer-
ausgleichs. Jeder Kenner der Verhéltnisse stimmt mit mir darin
tiberein, daf die heutigen Regelungen auf diesem Gebiet einen gro-
Ben Teil Schuld an Fehlentwicdklungen in der rdumlichen Ordnung
haben, da sie in einigen Fé&llen eine iibermdBige industrielle Ver-
dichtung in Industriegemeinden férdern, auf der anderen Seite aber
den Wohnsitzgemeinden wirtschaftliche Lasten aufbilirden, denen
kein entsprechendes Entgelt gegeniibersteht. Der Sog mancher In-
dustriestddte konnte durch eine entsprechende Neuregelung ebenso
vermieden werden, wie manche Spannungen zwischen den Arbeits-
platz- und den Wohnsitzgemeinden, vor allem im Umland der Ver-
dichtungsgebiete.

Welche rdumlichen Auswirkungen scheinbar unbedeutende Rege-
lungen im Steuerrecht haben kénnen, zeigt die Regelung bei der
VerduBerung von Grundstiicken und Anlagen im § 6 b des Einkoms-
mensteuergesetzes. Da gegenwadrtig Industriebetriebe im Falle einer
Standortverlagerung fiir den Unterschied zwischen dem Buchwert
und dem erzielten VerduBerungspreis zur Einkommensteuer veran-
lagt werden, auch wenn der gleiche Betrag aufgewendet wird, um
neue oder Ersatzanlagen am neuen Standort zu schaffen, unterlas-
sen heute. viele Betriebe eine Verlagerung zum besseren Standort.
Das ist weder im Sinne der Raumordnungspolitik, noch im Sinne
der sozialen Marktwirtschaft, noch im Sinne der Finanzpolitik.

Es kénnten leicht weitere Beispiele dafiir angefiithrt werden, wo die
Raumordnungspolitik Gesetzesdnderungen erfordert.
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Raumpolitische Maflnahmen im Geschdftsbereich der Bundesregie-
rung und der einzelnen Bundesministerien

Der zitierte Raumordnungsbericht, den die Bundesregierung am
1. Oktober 1963 beschlossen hat, 1aBt die von der Bundesregierung
angestrebten Ziele und das dabei anzuwendende Verfahren deutlich
erkennen. .

Gut ein Jahr nach der Festlegung der auf wenige Ziffern beschranks
ten Raumordnungsgrundsdtze zeigt der Raumordnungsbericht eine
fortschreitende Konkretisierung der raumordnungspolitischen Vor-
stellungen. Der damit eingeleitete ProzeB der Konkretisierung und
Prdazisierung ist keinesfalls abgeschlossen. Der Notwendigkeit, in
noch offen gebliebenen oder nicht zur Entscheidung gebrachten Fra-
gen zu einer klaren politischen Willensbildung zu gelangen, kann
nicht ausgewichen werden. Doch wird im Zuge der dazu notwendi-
gen Verhandlungen und Entscheidungen nicht die Aufstellung eines
umfassenden Bundesentwicklungsplanes oder Bundesraumordnungs-
programms angestrebt. Programme und Pldne dieser Art sind den
tatsdchlichen Bediirfnissen und planungsmethodischen Mdglichkeiten
entsprechend fiir die Gebiete der Bundesldnder in den Landespla-
nungsgesetzen vorgesehen und in der Mehrzahl der Bundesldander
in Arbeit. Solcher Pline und Programme, die ein bereits relativ ho-
hes MalBl an regionaler Konkretisierung und lokaler Fixierung ent-
halten, bedarf es zur Losung der mit der Bundesraumordnung an-
gestrebten planerischen Harmonisierung nicht. Es gentligt die verbale
Festlegung von raumpolitischen Grundsdtzen und Richtlinien.

Insofern deckt sich die von der Verfassung gezogene Zustdndig-
keitsgrenze mit den planungsmethodischen Notwendigkeiten. Uber
die Raumordnungsgrundsatze der in der Regierungsvorlage vorge-
sehenen Art hinaus kann der Bund den L&ndern gegeniiber keine
verpflichtenden Raumordnungsziele festlegen. Weiter ins Detail ge-
hende Entscheidungen kann der Bund aber in dem seiner eigenen Ver-
waltung bzw. seiner Auftragsverwaltung unterstehenden Bereich
treffen. Hier muB durch Koordination innerhalb der Bundesregierung
und durch Zusammenarbeit mit den zustdndigen Organen der Lander
und Gemeinden eine iiber die Generalisierung der Raumordnungs-
grundsdtze hinausgehende lokale Konkretisierung herbeigefiihrt
werden.

Das Koordinationsorgan auf der Ebene der Bundesregierung ist der
. interministerielle AusschuB fir Raumordnung {IMARO). Von ihm
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werden raumpolitische Mafinahmen von besonderer Tragweite zum
Zwecke der Abstimmung auf die Raumordnungsgrundsédtze beraten.
Davon unberiihrt bleibt die nach Art. 65 Satz 2 des GG bestehende
Zustdndigkeit eines jeden Bundesministers fiir seinen Geschéftsbe-
reich, Dieser Grundsatz, so stellt der Raumordnungsbericht nochmals
klar, gilt auch fiir die Beachtung der Raumordnungsgrundsatze. Bei
aufiretenden Meinungsverschiedenheiten entscheidet entweder der
Bundeskanzler auf Grund seiner Richtlinienkompetenz oder das
Kabinett.

Das Koordinationsorgan fiir die Abstimmung zwischen dem Bund
und den Landern ist die Konferenz fiir Raumordnung. Ihr liegt das
Verwaltungsabkommen zwischen dem Bund und den L&ndern iiber
die Zusammenarbeit auf dem Gebiete der Raumordnung vom 16. De-
zember 1957 (Bundesanzeiger 1958 Nr. 25 S. 1) zu Grunde. Dieses
Abkommen ist am 15. Dezember 1961 (Bundesanzeiger 1962 Nr. 24
S. 1) auf weitere vier Jahre verlangert worden. Beim AbschluBl die-
ses Verlangerungsabkommens hat die Bundesregierung die Erkla-
rung abgegeben, sie halte eine Anpassung des Verwaltungsabkom-
mens fir notwendig, wenn und soweit das von ihr angestrebte Bun-
desraumordnungsgesetz dies erforderlich mache.

Unbeschadet dieses Vorbehaltes beabsichtigt die Bundesregierung,
die raumordnungspolitische Zusammenarbeit mit den Landern zu in-
tensivieren. Sie wird, so heifit es in dem Raumordnungsbericht, von
den Modglichkeiten, Verpflichtungen und Berechtigungen des Ver-
waltungsabkommens in vollem Umfange Gebrauch machen.

Das Koordinationsverfahren fiir die Abstimmung zwischen regiona-
len und lokalen Planungen einerseits und den Bundesplanungen an-
dererseits ist z. Zt. nur in einigen Bundesfachplanungsgesetzen fiir
deren Geltungsbereich geregelt. Die in den Landesplanungsgesetzen
enthaltenen Regelungen sind zumindest insoweit fiir die beteiligten
Bundesbehoérden nicht verpflichtend, als diese im hoheitlichen Auf-
gabenbereich tdtig werden. Ein auch fiir die lokal und regional tati-
gen Bundesbehoérden verbindliches Koordinationsverfahren setzt
eine entsprechende Bundesregelung voraus. Sie wird im Rahmen
des Bundesraumordnungsgesetzes angestrebt,

Regionalplanung

Die Planungsebene, der fiir die kommunale Selbstverwaltung beson-
dere Bedeutung zukommt, ist der Teilbereich der Landesplanung,
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fiir den sich immer mehr der Begriff der ,Regionalplanung” einbiir-
gert. Wahrend in fritheren Jahrzehnten die Begriffe Landesplanung
und Regionalplanung als gleichbedeutend behandelt wurden (die in
diesem Sinne auch aus der englischen Sprache {ibernommen worden
waren), versteht man heute unter der Regionalplanung die Planung
eigenstdndiger Planungsrdume. Solche Planungsregionen umfassen
eine groBere Anzahl von Gemeinden oder Gemeindeverbédnden, die
als gemeinsamer Lebens-, Wirtschafts-, Ergdnzungs- und EinfluBbe-
reich zu betrachten sind. Die neuere Landesplanungsgesetzgebung
hat diesen Begriff inzwischen auch in die Rechtssprache eingefiihrt,
so die Landesplanungsgesetze von Baden-Wiirttemberg, Hessen,
Schleswig-Holstein, wie auch die noch nicat verabschiedeten Gesetz-
entwilirfe der Lander Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und des Saar-
landes. Die Lander Baden-Wiirttemberg, Hessen und Schleswig-Hol-
stein haben besondere organisatorische Formen fiir die Regional-
planung geschaffen. Das Land Nordrhein-Westfalen fangt die Re-
gionalplanung in der bereits bestehenden Organisation der Landes-
planungsgemeinschaften auf und 148t hier fiir regionale Teilgebiete
die Einsetzung von Sonderplanungsausschiissen zu., Wahrend alle
diese Regelungen das Element der Selbstverwaltung in der Regional-
planung betonen, stellt die Regelung des bayerischen Landespla-
nungsgesetzes die rein staatliche Organisations- und Verfahrens-
form auch fir die Regionalplanung als einen soweit nicht differen-
zierten Teil der Landesplanung fest.

In den Léandern Baden-Wiirttemberg, Hessen und Schleswig-Holstein
ist den Landkreisen und den kreisfreien Stddten eine besondere
Funktion bei der Trédgerschaft der Regionalplanung bzw. bei der
Beteiligung an zu griindenden Regionalplanungsverbdnden zugewie-
sen. Eine gleichartige Regelung ist weder im Lande Nordrhein-
Westfalen noch im Lande Bayern ohne weiteres zuldssig; denn im
Gegensatz zu einer noch immer verbreiteten Ansicht stellt die Re-
gionalplanung keine kommunale, sondern eine ihrer Natur nach
staatliche Aufgabe dar. Diese Feststellung ist fiir das Land Bayern
in der Verfassung selbst getroffen worden. Daher kénnen sich kom-
munale Korperschaften mit Aufgaben der Regionalplanung nur dann
befassen, wenn der Staat der kommunalen Selbstverwaltung gene-
rell oder im Einzelfall diesen urspriinglich staatlichen Betdtigungs-
bereich ausdriicklich oder stillschweigend iiberlaft.

Die Regionalplanung erscheint mir, auch in den Landern, in denen
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sie ausdriicklich gesetzlich nicht vorgeschrieben ist, eine zwingende
Notwendigkeit, Diese Ansicht leite ich aus § 1 Abs. 3 des Bundes-
baugesetzes her. Diese Bestimmung besagt, da die Gemeinden ver-
pflichtet sind ihre Bauleitpldne den Zielen der Landesplanung und
Raumordnung anzupassen. Ein solcher Anpassungsbefehl kann aber
nur dann wirksam sein, wenn das zu befolgende Gebot hinreichend
konkretisiert ist. Ich bin der Uberzeugung, dafl dieser Grad notwen-
diger Konkretisierung der Landesplanung erst auf der Ebene der
Regionalplanung erreicht werden kann. Das ist die Begrindung da-
fiir, daB Regionalplanung betrieben und gesichert werden muf. Ne-
ben anderen tragen auch diese Gesichtspunkte den Vorschlag, in dem
Bundesraumordnungsgesetz moge die Regionalplanung als obligato-
rische Planungsstufe vorgesehen und dabei die Beteiligung der kom-
munalen Selbstverwaltung gesichert werden. Mit Riicksicht auf Be-
denken, die von einigen Landern gegen eine solche bundesgesetz-
liche Regelung erhoben worden waren, hat die Bundesregierung da-
von abgesehen, eine solche Bestimmung in die Regierungsvorlage
aufzunehmen. Verfassungsrechtliche Grinde hatten allerdings zu
diesem Schritte nicht gezwungen; denn bereits das Zustdndigkeits-
gutachten des Bundesverfassungsgerichtes hat dem Bund die Zustédn-
digkeit zuerkannt, die verschiedenen Stufen der Raumplanung und
ihre Einpassung bundesrechtlich zu regeln. Ich wirde es daher fir
zuldssig und auch fiir niitzlich halten, wenn eine solche Regelung in
das Bundesraumordnungsgesetz aufgenommen wiirde. Der sachliche
Inhalt eines solchen generellen Regionalplanungsgebotes miifite da-
hin verstanden werden, da nicht nur in den stddtischen Regionen,
die ja seit Jahrzehnten im Brennpunkt des Interesses der Planer
stehen, sondern auch in den iberwiegend landlich bestimmten Re-
gionen eine derartige Regionalplanung nétig ist.

Nicht nur in den stidtischen, sondern auch in den l&ndlichen Re-
gionen mufl dem im Vollzug befindlichen Strukturwandel Rechnung
getragen werden. Den ldandlichen Regionen kommt in der interkom-
munalen Abstimmung sogar ganz.besondere zusdtzliche Bedeutung
in eben dem MabBe zu, als der agrarische Strukturwandel zu umwil-
zenden Umschichtungen in der Struktur und in den Funktionen vie-
ler landlicher Gemeinden fiihren wird.

Regionalplanung und Verwaltungsgliederung

Gemeingut ist seit langem, dafl die der Regionalplanung bedirftigen
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Planungsraume nur in den seltensten Fillen mit vorhandenen Ver-
waltungsrdumen identisch sind. Die Landkreise, die als mehrge-
meindlicher Verband auf den ersten Blick fiir diese Aufgabe prade-
stiniert erscheinen, kénnen diese Aufgabe meist nicht allein, sondern
nur in Zusammenarbeit mit benachbarten Landkreisen und mit den
kreisfreien Stadten 10sen, die mit ihnen in dem gemeinschaftlich zu
planenden und zu entwickelnden Planungsraume liegen. Aus dieser
Tatsache wird nicht selten die Folgerung abgeleitet, die kommunale,
vielleicht sogar die staatliche Verwaltungsgliederung den Bediirf-
nissen der Raumplanung anzupassen. Auch der leidenschaftlichste
Verfechter der Raumplanung weiBl, dafl sie nur eine — wenn auch
eine bedeutende — Hoheitsaufgabe ist. Aber nur wenn die iber-
wiegende Masse der von den betroffenen Verwaltungskorperschaf-
ten zu lésenden Aufgaben eine andere Gebietsabgrenzung erfordert,
sollte sie durchgefiihrt werden. In anderen Féllen ist es unbedenk-
lich, fiir bestimmte Aufgabenbereiche die Rdume abzugrenzen, die
fir eben die Losung dieser Aufgabe zutreffen. Die Brauchbarkeit
solchen Vorgehens beweist seit langem die fiir den Siedlungsver-
band Ruhrkohlenbezirk getroffene Regelung. Das niedersachsische
Cesetz iiber den Planungsverband fiir den Grofiraum Hannover be-
stdtigt dieses Vorgehen. Dafiir spricht ein praktisch-taktischer Ge-
sichtspunkt. Die Gebietsneugliederung, handle es sich nun um eine
solche auf der Ebene der Gemeinden, der Landkreise, der Regie-
rungsbezirke oder der Lidnder, ist ein auBerordentlich schwieriges
Unterfangen. Es besteht kein Zweifel daran, da8 solche Gebiets-
anderungen in weiten Bereichen der Bundesrepublik notwendig sind,
um die einzelnen Gebietskodrperschaften in den Stand zu versetzen,
die ithnen heute obliegenden Verwaltungsaufgaben zu erfiillen. Es
bedarf aber keiner Sehergabe, um vorauszusagen, daBB durchgreifen-
de MafBnahmen dieser Art, bis sie ausgehandelt, entschieden und
vollzogen sind, noch viele, viele Jahre bendtigen. So wviel Zeit hat
die Raumordnung nicht. Sie, die schon mit so vielen in ihrer eigenen
Natur liegenden Biirden belastet ist, auch noch mit der Verwaltungs-
neugliederung in ein Boot zu setzen, hieBe, sie unverantwortlich

zZu verzdgern.

Die Realisierungschancen der Raumordnung

Beschrdnkt man sich in der Raumordnungspolitik und in der Raum-
planung auf die Erfillung objektiver Notwendigkeiten, so sind die °
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Realisierungschancen auch fiir hochgesteckte Ziele giinstig. Trotz
der Unausgeglichenheit der Entwicklung der letzten Jahrzehnte ver-
fligt die Bundesrepublik iiber ein glinstig gestaltetes Grundnetz der
Siedlungen, Gemeinden und Stadte verschiedener Funktionsarten
und Grofenordnungen. Um diese Ansdtze zu einem ausgewogene-
ren, leistungsfahigen Geflige auszubilden, bedarf es keiner revolu-
tiondren MaBnahmen. Wie eingangs dargestellt, haben sich die be-
drohlicheren Entwicklungen in ihrer Intensitat verlangsamt. Die Ver-
langsamung der Entwicklungsprozesse erleichtert behutsame Len-
kungs-, Ordnungs- und Gestaltungsmafinahmen, die allerdings auf
ein gesichertes, klares Entwicklungsziel ausgerichtet sein miissen.

Die seit einem Jahrzehnt zundchst mit groBer Leidenschaft gefiihrte
offentliche Diskussion iiber Raumordnungspolitik und Raumplanung
bietet ein gutes Beispiel dafiir, daf eine jede Sache zu ihrer Reife
ihre Zeit braucht. Schien es noch vor einem Jahrzehnt so, als prall-
ten in der Raumordnungspolitik, in der Landesplanung und in der
Stadtplanung die Interessen von Wirtschaft, Staat und Kommunen
hart aufeinander, so beherrscht jetzt die gegenseitige Verstandigung
das Bild. Die Uffentlichkeit ist von der Notwendigkeit zielbewufter
Raumordnungspolitik t{iberzeugt. Die verantwortlichen politischen
Krifte in der kommunalen Selbstverwaltung, in den L&ndern und
im Bund werden sich dieser Forderung der Offentlichkeit nicht ent-
ziehen wollen.
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