trigen an der Finanzierung von gemeinsamen Mafinahmen der
EG beteiligen.

Schluflbemerkung

Zweifelsohne enthalten die gemeinsamen Strukturrichtlinien im
Detail manche Schwichen, die baldmdglichst beseitigt werden
miissen. Die im Hinblick auf die Bestandsaufnahme der EG-
Agrarpolitik zu erarbeitenden Vorschlige fiir eine Anpassung
der Agrarstrukturrichtlinien werden zu gegebener Zeit gemein-
-sam von Bund und Lindern intensiv beraten werden. Der EG-
Ministerrat wird sich mdglicherweise im Herbst mit den Pro-
blemen der gemeinsamen Agrarstrukturpolitik befassen.

FRIEDRICH fﬁ?LSTENBERG

Bisher ist jedoch nicht zu erkennen, daff die Mehrzahl der Mii
gliedstaaten an groferen Richtlinieninderungen interessiert is
Dies gilt auch fiir diejenigen Linder, die erst am 1. 1. 1973 d¢
Gemeinschaft beigetreten sind und die praktisch keine Mdglick
keit hatten, an der Gestaltung der Richtlinien mitzuwirken.

Da auch integrationspolitische Griinde dagegen sprechen, is
kaum anzunehmen, dafl der Rat sich darauf beschrinken wirc
kiinftig nur noch Bandbreiten der zulissigen Subventionswert
festzulegen und die gemeinsame Finanzierung auf Problem
gebiete zu beschrinken. Die gemeinsame Agrarstrukturpoliti]
sollte mehr sein als ein Finanzausgleich zwischen den Mitglied
staaten.

Das erste Bundesraumordnungsprogramm — ein Lernprozef3

Wachsender politischer Stellenwert der Raumordnung und
Landesplanung

Am 14. Februar 1975 hat die Ministerkonferenz fiir Raumord-
nung erstmals ein Bundesraumordnungsprogramm verabschie-
det. Dieses ,,Raumordnungsprogramm fiir die grofriumige
Entwicklung des Bundesgebietes ist in der Tat als ,,Meilen-
stein in der Entwicklung des Planungswesens in der Bundes-
republik“l) zu werten. Das trifft vor allem insofern zu, als die
Verabschiedung des Bundesraumordnungsprogramms uniiberseh-
bar den seit Erlaf des Raumordnungsgesetzes vom 5. April
1965 erheblich gewachsenen politischen Stellenwert der Raum-
ordnung auch und gerade auf Bundesebene unterstreicht.

-Schon die Debatte des Deutschen Bundestages vom 26. Septem-
ber 1974 iiber eine Grofle Anfrage der Opposition betreffend
Raumordnung war in dieser Hinsicht ein deutliches Signal 2).
Danach ist zu hoffen, daff die Raumordnung im allgemeinen
“und das Bundesraumordnungsprogramm im besonderen kiinftig
gewichtige und regelmiflige Diskussionspunkte in der Bundes-
politik sein werden. Ein entsprechender Nachholbedarf gegen-
- tiber den Bundeslindern ist hier zweifellos gegeben. In nicht
wenigen Bundeslindern nimlich ist die Landesplanung inzwi-
schen zu einer mehr oder minder umfassenden Entwidklungs-
planung ausgebaut worden und bildet vielfach — wie z. B. in
Nordrhein-Westfalen und Hessen — die entscheidende Grund-
lage fir eine integrierte Landesentwicklungsplanung. Das Bun-
desraumordnungsprogramm kénnte sich prinzipiell ahnlich inte-
. grativ auf Bundesebene auswirken und damit die festgefahrene
Diskussion um neue Methoden und Techniken der mittel- und
lingerfristigen Planung auf Bundesebene neu beleben.

Neue sachliche und rdumliche Dimensionen und Erfordernisse
Das Bundesraumordnungsprogramm enthilt erstmals eine Kon-
zeption fiir die gesamtriumliche Entwidslung der Bundesrepu-
blik Deutschland. Angesichts der Komplexitit der raumord-

Verfasser: Dr, Friedrich Halstenberg, Finanzminister des Landes
Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf.

1) Schmidt-Assmann, E., Rechtsfragen der im Bundesraumordnungs-
programm angelegten Bund-Linder-Planung, in: Innere Koloni-
sation, 23. Jg., Bonn 1974, S. 212

2} vgl. Protokoll iiber die 119. Sitzung des Deutschen Bundestages
am 26. Sept. 1974, S. 7926—7960
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nungspolitischen Problematik versteht es sich dennoch zu Recht
nur als ein erster, wenn auch entscheidender Schritt zu einem
umfassenden raumordnungs- und entwicklungspolitischen An-
satz. Immerhin ist dies der erste gemeinsam vom Bund und
von den Bundeslindern im Rahmen der Ministerkonferenz fiir
Raumordnung (MKRO) unternommene Versuch

— die qualitativen Zielsetzungen, die sich aus dem Raumord-
nungsgesetz ableiten lassen,

— die Zielsetzungen der verschiedenen Fachplanungen der
Bundesressorts und

— die Zielsetzungen der Landesentwicklung

in den Rahmen einer Konzeption fiir die gesamtriumliche Ent-
wicklung der Bundesrepublik Deutschland zu stellen 3).

Unter diesen Umstinden ist es als ein besonderes Verdienst des
Bundesraumordnungsprogramms zu werten, dafl es trotz aller
begrifflichen, fachlichen und regional bedingten ,,Sprachschwie-
rigkeiten® gelungen ist, neuen — bis dahin keineswegs allge-
mein giiltigen — sachlichen und riumlichen Dimensionen und
Erfordernissen der raumstrukturellen Entwicklung des Bundes-
gebietes Geltung zu verschaffen. Dies gilt vor allem fiir die
Formulierung der Zielsetzungen fiir einen grofiraumig ausge-
wogenen Abbau bestehender Disparititen (Abschnitt 1I) im
Bereich der Infrastruktur, der Erwerbsmdglichkeiten und der
Siedlungsstruktur unter besondere Beriicksichtigung der Um-
weltsituation sowie der Notwendigkeit und der Mdglichkeiten
raumlich-funktionaler Aufgabenteilung. Hier wie bei der Dar-
stellung der Ausgangslage und der Beurteilung der Entwick-
lungstendenzen {Abschnitt II) kommt es weniger auf das Detail
als vielmehr auf den sachlichen und raumlichen Ansatz der
Betfachtung an: Dieser Ansatz nimlich erscheint durchaus ge-
eignet, eine ausbaufihige Grundlage zu bilden fiir die not-
wendige Koordination und Integration im horizontalen Ab-
stimmungsprozef auf Bundesebene wie vertikal im Bund-Lin-

der-Verhiltnis.

Im iibrigen ist hervorzuheben, dafl das Bundesraumordnungs-
8 eben, 4

programm mit aller Deutlichkeit auf die verdnderten Bedirsgun-

gen nicht nur im Bereich der Skonomischen Wachstumserwar-

% Raumordnungsprogramm fiir die grofirdumige Entwicklung des
Bundesgebietes (Bundesraumordnungsprogramm)



tungen hinweist, sondern auch auf die durch die demographische
Entwicklung eingetretenen bzw. zu erwartenden restriktiven
Tendenzen der Bevélkerungsentwicklung und -verteilung auf-
merksam macht.

Erprobung neuer Methoden — soziale Indikatoren

Aus methodischer Sicht stellt das Bundesraumordnungspro-
gramm den zweifellos mutigen Versuch dar, in bestimmten Be-
reichen neue Methoden zu erproben, auch wenn diese noch
nicht als voll ausgereift anzusehen sind. Thoss hat in dieser
Zeitschrift zutreffend auf bestimmte methodische Probleme auf-
merksam gemacht, die sich vor allem beziehen auf

— die Operationalitit der Zielformulierung unter Beachtung
der Komplexitit der zu becinflussenden Systeme,

— die Inflexibilitit des gewihlten Gebietsrasters,
— die Einbeziehung der Finanzplanung und
— die Ziel- und Erfolgskontrolle 4).

Besonders kritisch wird neben der Uberbetonung des Abbaus
»grofirimiger Disparititen” die Anwendung der sog. sozialen
Indikatoren betrachtet. Der Beirat fiir Raumordnung hat hier-
zu u. a, die Auffassung vertreten, dafl es im Blick auf die Fort-
schreibung des Bundesraumordnungsprogramms dringend erfor-
derlich sei, weitere gesellschaftliche Indikatoren zu entwickeln.
Der Beirat ist im iibrigen der Auffassung, dafl auf Dauer die
Raumordnungspolitik auf das Erreichen von Soll-Werten von
gesellschaftlichen Indikatoren abgestellt werden muf. Der gra-
duelle Abbau der Disparititen allein gewihrleiste noch nicht,
dafl in allen Gebietseinheiten der Mindeststandard erreicht
wird, den der moderne Staat als Sozialstaat seinen Biirgern an-
zubieten hat. :

In diesem Zusammenhang ist fiir die Fortschreibung des Bundes-
raumordnungsprogramms auch eine Verbesserung der Umwelt-
analyse als Grundlage fiir die Beurteilung der Ausgangslage
und der Operationalisierung mancher Ziele insbesondere zur
Entwicklung der Siedlungsstruktur zu fordern. Es wird jedoch
nicht nur darauf ankommen, die hierfiir wie fiir den wirtschaft-
lichen und infrastrukturellen Bereich erforderlichen Indikatoren
theoretisch weiterzuentwickeln, sondern sie auch besser als bis-
her empirisch abzusichern, um zu plausiblen und nachvollzieh-
baren Soll-Ist-Bilanzierungen zu kommen.

Dabei sollten jedoch raumlich-funktionale Zusammenhinge, die
regionalspezifische Abweichungen hinsichtlich der jeweils anzu-
strebenden Entwicklungsmargen und Versorgungsgrade bedin-
gen, nicht iibersehen werden. Die Voraussetzungen fiir eine
Versachlichung der politischen Diskussion dieser Frage scheinen
mehr denn je gegeben. Dafiir spricht z. B. das folgende Zitat
aus dem ,Entwurf eines Skonomischen Orientierungsrahmens
fiir die Jahre 19751985 der SPD: ,,Die auf Verinderung
der heutigen Gegebenheiten gerichtete Raumordnungspolitik,
die auch mit den Erfordernissen des europiischen Zusammen-
schlusses in Einklang stehen muf}, hat zu beriicksichtigen, daf
vGllig gleiche Lebensbedingungen wegen der bestehenden Unter-
schiede zwischen weniger dicht besiedelten Gebieten und den
Verdichtungsgebieten nicht an jedem Ort geschaffen werden
konnen. Vor- und Nachteile, die sich aus der Raumstruktur er-
geben, miissen jedoch soweit kompensiert werden, daff {iberall
die fiir die Freiheit der Biirger notwendigen Voraussetzungen
wertgleich sind“ 6).

) Thoss, R., Methodische Probleme des Bundesraumordnungspro-
gramms, in: Innere Kolonisation, 2.a.0., S. 286 ff

%) Zweiter Entwurf eines Skonomisch-politischen Orientierungsrah-
mens fiir die Jahre 1975—1985, herausgegeben vom Vorstand der
SPD, Bonn 1975, S. 86 : .

Einiibung komplexer Abstimmungsverfahren im
Bund-Linder-Verhiltnis

Das langjihrige Erarbeitungsverfahren des Bundesraumord-
nungsprogramms war auch insofern ein wertvoller Lernpro-
zef}, als hierbei neue Erfahrungen mit einem sehr komplexen
Abstimmungsverfahren im Bund-Lander-Bereich gemacht wer-
den konnten. Schon allein die sachliche Komplexitit des Ab-
stimmungsgegenstandes deckte unerbittlich Bewuftseinsliicken
wie Problemverdringungen bei den Beteiligten auf, die oft nur
muihsam und unter erheblichem Zeitaufwand fiir ,,Denkpausen‘
iberbriickt werden konnten. Hinzu kam als Erschwernis der
unterschiedliche Planungsstand in den einzelnen Bundeslindern
bzw. bei den verschiedenen Bundesressorts, Umso bemerkens-
werter ist die Tatsache, daf} es trotz dieser und anderer Schwie-
rigkeiten dank der gemeinsamen Anstrengungen von Bund und
Lindern der Ministerkonferenz fiir Raumordnung gelungen ist,
das erste Bundesraumordnungsprogramm aufzustellen.

Bei aller moglichen Kritik an dem schlief8lich ,,abgestimmten*
Ergebnis sollte man dies nicht iibersehen, je komplexer ein Ab-
stimmungsverfahren ist, umso schwieriger ist ein tragfzhiger
Kompromif} geschweige denn ein volliger Konsens zu erzielen.
Von dieser ,,Binsenwahrheit ist auch das Bundesraumordnungs-
programm nicht verschont geblieben.

Bindungswirkungen als Bewufltseinstest

Die Frage nach der ,,Bedeutung des Programms fiir Bund und
Linder* (Abschnitt IV) war nicht von ungeféhr bis in die letzte
Sitzung der MKRO iiber das Bundesraumordnungsprogramm
seht umstritten. Die kontroverse Diskussion der anzustrebenden
Bindungswirkung des Bundesraumordnungsprogramms vor
allem auf Bundesebene aber auch im Bund-Linder-Verhiltnis
erwies sich einmal mehr als aufschlufireicher Bewufitseinstest.
Das wechselseitige Abtasten lief} allerdings bisher keinen nen-
nenswerten Spielraum erkennen. So wird man abwarten
miissen, zu welchen Ergebnissen der Vollzug des Bundesraum-
ordnungsprogramms unter diesen Umstinden fithren wird.
Alle Beteiligten sollten sich jedoch klar dariiber sein, dafl Erfolg
oder Miflerfolg mafigeblich die Diskussion dartiber mit bestim-
men wird, ob und wie das Raumordnungsgesetz zu indern ist
bzw. ob sogar neue verfassungsrechtliche Bestimmungen iber
das Zusammenwirken von Bund und Lindern im Bereich der
Raumordnung erforderlich werden konnten. Der ,kooperative
Foderalismus® steht vor einer neuen Bewshrungsprobe.

Fortschreibungsprobleme und -chancen

Das Bundesraumordnungsprogramm ist auf baldige Fortschrei-
bung angelegt. Besonders vordringlich werden dabei die Fragen
sein, die sich im Hinblick auf die Verwirklichung seiner Ziel-
setzungen in der Praxis ergeben. Fiir den analytischen Bereich
der Problembestimmung gilt es zunichst, die Aussagen zu,, Aus-
gangslage und Entwicklungstendenzen® sorgfiltig auf die Per-
manenz ihrer Giiltigkeit zu hinterfragen. Die Verbesserung der
Operationalisierung der Ziele mufl sich hingegen darauf kon-
zentrieren, die ,,gesellschaftlichen Indikatoren® als Instrument
der Bedarfspriifung wie der Festlegung von Fdrderungspriori-
titen zu differenzieren und auszubauen. In diesem Zusammen-
hang steht mit an erster Stelle die Notwendigkeit zur Ermitt-
lung einheitlicher Merkmale fiir die Festlegung von Entwick-
lungszentren durch die Linder.

Man sollte die Fortschreibung des Bundesraumordnungspro-
gramms schnell und ohne Scheu vor vordergriindiger politischer
Schelte anheben. Mit dem Bundesraumordnungsprogramm ha-
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ben der Bund und die Linder einen Anfang fiir eine koordi-
nierte Raumordnungspolitik gesetzt, nicht mehr aber auch
nicht weniger! Aus der Erfahrung in den Bundeslindern weif$
man — nur schon etwas linger —, dafl Raumordnung und Lan-
desplanung im Dienst der Landesentwicklung sich in kritischem
Selbstverstindnis nicht statisch, sondern duflert dynamisch als
permanenter Lernprozefl darstellen. Diese Chance gilt es zu
nutzen.

ALEXANDER VON PAPP

»Die Aufgabe Bundesraumordnungsprogramm kann nur in ei-
nem Prozefl bewaltlgt werden, der auf Kontinuitit und Fort-
schrelbung angelegt ist. Kontinuitit und Fortschreibung stehen
in einem gewissen Spannungsfeld zueinander. Neue Erkennt-
nisse, neue Daten, neu auftauchende Probleme wird es auf dem
Gebiet der Raumordnung immer geben® ). ‘

% Ravens, K., Auf dem Wege zum ersten Bundesraumordnungspro-
gramm, in: Innere Kolonisation, a.2.0., S. 197

Der Raumordnungsbericht 1974 der Bundesregierung

Ansitze zur Prizisierung des Bundesraumordnungsprogramms

Die Bundesranmordnung ist in diesen Tagen mit zwei Publika-
tionen an die Offentlichkeit herangetreten. Am 23. April bat
das Bundeskabinett das Bundesraumordnungsprogramm wund
den Ranwmordnungsbericht 1974 verabschiedet. Das Bundesranm-
ordnungsprogramm setzte den Schlufistrich wunter jabrelange
Beratungen auf Bund-Léinder-Ebene. Der Raumordnungsbericht
1974 akzentuiert stirker die Position der Bundesraumordnung.
Er [iihrt einige zentrale Zielaussagen des Programms weiter
und wversucht, sie in ersten Ansitzen zu prizisieren und zu
operationalisieren, Dariiber hinauns erértert er die verdnder-
ten Rahmenbedingungen in Gesellschaft und Wirtschaft sowie
deren Auswirkungen anf die rinmliche Entwicklung im Bundes-
gebiet. Immer wieder wird deutlich, dafi die bisherigen lang-
fristigen Planungen und Konzepte der Rammordnungspolitik
einer grundlegenden Korrektur bediirfen.

Der Raumordnungsbericht 1974 kniipft an die vorangegange-
nen Raumordnungsberichte an, von denen er sich indes in eini-
gen wesentlichen Teilen unterscheidet. In der Situationsanalyse

beschriankt er sich auf zehn ausgewihlte Problembereiche des

Generalthemas ,,gleichwertige Lebenbedingungen®. Neu ist au-
Berdem die in diesen Schwerpunktthemen weitgehend einge-
haltene Gedankenfolge: Allgemeine Ziele — Situation und
Entwicklungstendenzen — Konsequenzen — Mafinahmen.

Die Gebietskategorien sind nicht mehr Gliederungsprinzip

Beim Vergleich mit fritheren Berichten springt sogleich ins
Auge, dafl der Raumordnungsbericht 1974 die Gebietskatego-
rien nicht mehr als Gliederungsprinzip verwendet, weil man
nicht einfach den lindlichen Raum pauschal den Verdich-
tungsriumen gegeniiberstellen kann. Zum ,,lindlichen Raum®
sind also keine eigenen Abschnitte enthalten. Die vom Raum-
ordnungsgesetz definierten Gebietskategorien ,Verdichtungs-
raume’ und ,lindliche Raume* sind fiir die Analyse und Dia-
gnose riumlicher Probleme nur unzureichend geeignet. Gerade
im Begriff ,lindlicher Raum® sind sehr unterschiedlich struk-
turierte Teilriume unprizise zu einer Raumkategorie zusam-
mengefafit, weshalb es keine generellen Ziele, keine einheitliche
Strategie zur Entwicklung des ,,lindlichen Raumes* geben kann.
Nicht von ungefihr sind denn auch die Gebietskategorien in
der praktischen Raumordnungspolitik bislang kaum relevant
geworden.

Verfasser: Dr. Alexander von Papp, Dipl. Geograf im Bundes-
ministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau
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Der Raumordnﬁngsbericht betrachtet die Gebietskatogien des-

. halb als Bestandteile und zugleich typisierende Merkmale von

funktionalen Raumeinheiten. Insoweit enthilt er allerdings
klare Aussagen iiber die Situation und Entwicklungstendenzen
in den verstidterten und den lindlich strukturierten Rdumen
des Bundesgebietes. Ungleich erginzt er damit die Situations-
analyse im Bundesraumordnungsprogramm. Dabei wird einmal
mehr deutlich, daf} sich das Wachsen der groflen Verdichtungs—
riume und die riickldufige oder stagnierende Entwicklung wei-
ter lindlicher Gebiete wechselseitig bedingen.

Der europdische Aspekt

Der Raumordnungsbericht 1974 analysiert erstmals, soweit es
die Datenlage erlaubt, die riumliche Situation in der europii-
schen Gemeinschaft. Er weist darauf hin, dafl zwischen euro-
pédischen Zentralrdumen und Randgebieten starke Gefille in
der Wirtschaftskraft, in den Erwerbsmdglichkeiten und in der
Ausstattung mit Infrastruktur bestehen.

In der Wirtschaftskraft stehen beispielsweise die nordwest-
europiischen Verdichtungsriume an der Spitze; hier liegen die
Werte drei- bis viermal so hoch wie etwa in Irland oder in
Italien. Auch in Grofibritannien und Frankreich erreichen nur
wenige Gebiete den Durchschnittswert der europiischen Ge-
meinschaft, den in anderen Mitgliedsstaaten wiederum nur
wenige Regionen unterschreiten. Das Gefille zwischen den
wirtschaftskraftigen und wirtschaftsschwachen Regionen in
Europa hat sich in den zuruckliegenden 15 Jahren erheblich

vergroflert.

Der angestrebte freie Wettbewerb innerhalb der Gemeinschaft
wird — ohne eine rahmensetzende europiische Raumordnungs-
politik — zu einer grofirdumigen Arbeitsteilung mit einer
ausgepriagten Tendenz zu monofunktionalen Raumstrukturen
fithren. Man wird deshalb nicht an der Erkenntnis vorbeikom-
men, daf} diese europiischen Disparititen, aber auch zuneh-
mende internationale Verflechtungen und Abhingigkeiten, den
nationalen Gestaltungsspielraum rdumlicher Entwicklungspoli-

tik zunehmend begrenzen,

Die raumstrukturelle Entwicklung in Europa macht deutlich,
daf} die riumlichen Probleme der europiischen Linder im Zu-
sammenhang gesehen werden miissen. Aufgrund der immer
engeren Verflechtungen und des weitriumigen Leistungsaus-
tausches (wirtschaftlich, verkehrlich, touristisch und anderes)



