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Raumordnung und Raumordnungspolitik

Dr. habil. Eridi Dittridi, Bad Godesberg

E ine so rg fä ltig e  P la n u n g  in  d e n  e in ze ln en  TPirtschaftsbereichen is t ebenso unerläß lich  
w ie  e ine  in tersektora le  K o o rd in ieru n g , w ill m a n  e in  stetiges W irtschaftsw achstum  fö rdern  
u n d  d ie  W irtscha ft vor S tö rungen  bew ahren . D abei ko m m t d e r  R a u m o rd n u n g  u n d  R a u m o rd 
n u n g sp o litik  w achsende B ed eu tu n g  zu . D ie b isher angew endeten  M itte l u n d  M a ß n a h m en  d er  
W irtscha ftspo litik  reichen auch desw egen n ich t m eh r  fü r  e in e  L ösung  d ieser P rob lem e aus, 
d a  sie a u f  d ie  N a tio n a ls ta a ten  u n d  n ich t a u f  da s E n tstehen  von  G roßw irtschaftsräum en  
ausgerichtet sind . D ie R a u m o rd n u n g sp o litik  b ed a rf fe rn e r  d er K o o rd in ie ru n g  m it der  
a llg em e in en  W irtscha ftspo litik , u m  d ie  In teressen  des g ew äh lten  W irtschaftssystem s zu  
w ahren . D ie  G efahr, sich d em  Verdacht des D irig ism us auszusetzen , is t g roß . A n a lo g  zu r  
„ sozia len  M ark tw irtsch a ft“ m u ß  sich d ie  „sozia le R a u m o rd n u n g “ ih ren  W eg suchen. D er 
V erfasser d er fo lg en d en  A b h a n d lu n g  g ib t e in en  E in b lick  in  d ie  V erhältn isse, m it denen  
sich d ie  R a u m o rd n u n g sp o litik  in  d er  B un d esrep u b lik  ause inanderzuse tzen  h a t. Ih r  er
w ächst le tztlich  d ie  A u fg a b e , d ie  B ild u n g  von  E ntleerungs- u n d  B a llu n g srä u m en  zu  ver
h in d ern , d ie  das S o zia lg e fü g e  verzerren.

T n diesen Wochen w ird dem Bundestag der Regie- 
Xrungsentwurf eines Bundesraumordnungsgesetzes 
zugeleitet werden, nachdem ihm bereits am 13. Juni 
1962 mit der, Bundestagsdrucksache IV/472, zu der 
man noch die Drucksadie IV/473 vom Sachzusammen
hang hinnehmen muß, ein Entwurf eines Bundes
raumordnungsgesetzes aus Kreisen des Parlaments 
zugegangen war. Dieser Initiativentw urf des Bundes
tages entstammt der Interparlam entarischen A rbeits
gemeinschaft und ist von V ertretern aller Fraktionen 
unterzeidinet worden. Es liegen somit dem Bundestag 
für seine Beratungen im neuen Jah r zwei in  sich un
terschiedliche Entwürfe für ein Bundesraumordnungs
gesetz vor.

Schon in der 2. Legislaturperiode hatte  die In terparla
mentarische Arbeitsgemeinschaft mit der Drucksache 
11/1656 einen Entwurf für ein Bundesraumordnungs
gesetz eingebracht, der aber in dieser Legislaturperiode 
nicht rechtzeitig über die Hürden der verschiedenen 
Ausschüsse kam und in der 2. Lesung hängen blieb. 
Zudem hielt das damals für die Raumordnung feder
führende Ressort, das Bundesinnenministerium, den 
legislativen W eg n id it für tunlich und zog, deshalb 
die administrative Lösung vor. Auf die Verwaltungs
lösung hatte sich dann auch die Bundesregierung fest
gelegt, so daß beide W ege zu gleicher Zeit beschritten 
wurden, wobei die Verwaltungslösung unter Dach und 
Fach gebracht werden konnte. Es kam som it zu dem 
Verwaltungsabkommen zwischen Bund vmd Ländern 
über die Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Raum
ordnung vom 16. Dezember 1957 mit der Einrichtung 
einer Gemeinsamen Konferenz. Das Verwaltungsab

kommen w urde zunächst für idie Dauer von 4 Jahren 
abgeschlossen und am 15. Dezember 1961 für weitere 
4 Jah re  verlängert.

RAUMORDNUNG IM  SPIEGEL DER MEINUNGEN

Die Erfahrungen von über fünf Jahren haben gezeigt, 
daß der adm inistrative W eg allein keineswegs zu 
dem erstrebten Ziel geführt hat. Es muß stark  be
zweifelt werden, daß er es jem als schaffen wird. Die 
Gemeinsame Konferenz von Bund und Ländern über 
die Raumordnung hat eine schlechte Presse. Es w ur
den, so jüngst in einem Aufsatz der Frankfurter All
gem einen Zeitung, sehr harte Vorwürfe erhoben, und 
es ist w irklidi nicht einfach, sie gegen eine immer 
stärker und ungeduldiger auf Raumordnung drän
gende Öffentlichkeit zu verteidigen. Der magere Er
trag aus den Arbeiten der Gemeinsamen Konferenz 
liegt sicherlich nicht in einem mangelnden guten W il
len begründet. Dieser Vorwurf w äre ungerecht. Die 
Ursache ist vielmehr darin  zu suchen, daß eine zu 
■schwere Last auf zu schwache Schultern gelegt wurde, 
oder anders ausgedrückt: für die Aufgaben, die hier 
zu lösen sind, hat, wie d ie . Erfahrung bündig zeigte, 
d er Rahmen eines einfachen Verwaltungsabkommens 
mit einer Konferenz nicht ausgereicht. Dazu bedarf es 
der stärkeren Stütze eines Gesetzes. Das ist auch 
schon früher von Fachkreisen immer w ieder gefor
dert worden.

Der eingangs zitierte erste Entwurf eines Bundes
raumordnungsgesetzes in der Drucksache 11/1656 
machte sich zum offiziellen Fürsprecher dieser M einun
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D ittrid i: Raum ordnung und R aum ordnungspolitik

gen. Sdion früher w ar im Institut für Raumfprsdiung 
ein Modell eines knappen Gesetzentwurfs ausgearbei
te t worden. Dennodi ist die Arbeit der Gemeinsamen 
Konferenz von Bund und Ländern nidit vergebens 
gewesen. Audi wenn sie zunädist nur eine Diskus
sionsbasis für die beiden Träger der Raumordnung 
und eine Atmosphäre für vertrauensvolle Zusammen
arbeit gesdiaffen hat, so ist das sdion eine bemer
kenswerte Leistung. Denn der Kenner der M aterie 
weiß, wie in den Anfangszeiten der Bundesrepublik 
die ersten Versudie des Bundesinnenministeriums, 
einer Bundesraumordnungspolitik den ihr angemesse
nen Platz einzuräumen, von seiten der Länder, te il
w eise dodi red it sdiroff, abgewiesen worden sind. 
Zwisdien jener Abweisung, die dann das vorsiditig 
zurüdshaltende Taktieren des Bundesinnenministe- 
riums nadihaltig bestimmt hat, und der Einsetzung der 
Gemeinsamen Konferenz lagen allerdings das Redits- 
gutaditen des BundesverfaSsungsgeridits vom 16. Juli 
1954 und der Besdiluß der Bundesregierung vom 
25. November 1955, die Raumordnung zu aktivieren, 
vor. Der Besdiluß führte zur Einsetzung eines inter
ministeriellen Aussdiusses für Raumordnung bei der 
Bundesregierung sowie eines Sadiverständigenaus- 
sdiusses für Raumordnung, der am 6. Mai 1961 seine 
Arbeit mit der Vorlage eines Gutaditens über die 
Raumordnung in der Bundesrepublik Deutsdiland ab- 
gesdilossen hat. Hinzu kam die allgemeine Einsidit, 
daß audi hier dem Bunde ein Tätigkeitsfeld geöffnet 
würde. Sdiließlidi w ar die erste Phase des wirtsdiaft- 
lidien W iederaufbaus, dem die vornehm lidie Sorge 
der Regierung zu gelten hatte, vorbei, so daß man 
nunmehr audi die regionalen Vorgänge sdiärfer ins 
Blidcfeld bekam.

Mit der Übernahme der Raumordnung auf das neu
gebildete Bundesministerium für W ohnungswesen, 
Städtebau und Raumordnung wurde dann die Kon
sequenz, von der adm inistrativen Lösung zur legisla
tiven überzugehen, n id it nur erkannt, sondern audi 
sogleidi gezogen. Dabei hat sidi das neue Bundes
ministerium nidit für einen Gesetzentwurf entschieden, 
der die Rahmenkompetenz des Bundes aus Art. 75, 
Ziff. 4 des Grundgesetzes nur formal ausfüllt, sondern 
es will — und darin ist der wesentliche sadilidie Fort- 
sd iritt zu sehen — diese Rahmenkompetenz audi ma
teriell ausschöpfen. Gerade diesen bedeutsam en W eg 
ist der bereits seit einigen M onaten vorliegende 
Initiativentwurf der Parlam entarier in der Drudisadie 
lV/472 bewußt nidit gegangen. Dabei haben seine Ur
heber sidi verm utlidi von dem Gesiditspunkt der bes
seren Durdisetzung des Gesetzentwurfs bei den parla- 
m entarisdien Körpersdiaften leiten lassen, denn das 
Bundesraumordnungsgesetz wird ein zustimmungs- 
pfliditiges Gesetz sein, also der Annahme im Bundes
rat lund Bundestag bedürfen, wenn man ihm nidit 
w esentlidie Teile nehmen will. Daß hier W iderstände 
bei einigen Ländern bestehen, haben jüngste Äuße
rungen von maßgeblicher Seite gezeigt: ein Raumord
nungsgesetz sei überflüssig wie ein Kropf.

Der Bundesminister für W ohnungswesen, Städtebau 
und Raumordnung hat bereits mit den „Grundsätzen 
für die raumbedeutsamen Maßnahmen des Bundes und 
ihre Koordinierung", die er am 19. Ju li 1962 erlassen 
hat, den ersten Schritt zu einer m ateriellen Regelung 
getan. H ier ist vom Bund auf Grund der Sadizusam- 
m enhänge erstmalig m aterielles Raumordnungsredit, 
das die Bundesressorts verpflichtet, vom Bund formu
liert worden, wenn audi zunächst nodi in der lodieren 
Form von „Grundsätzen" und Richtlinien und nidit in 
der strengeren eines Gesetzes. Die Bundesregierung 
sah sich zu ihrem Vorgehen auf dem legislativen Weg 
auch durch eine Entsdiließung des Bundestages vom
2. Mai 1960 ermuntert. Hierin w urde sie ersudit, nadi- 
dem das Bundesbaugesetz verabsdiiedet worden war, 
„in Abstimmung mit den Ländern, ggf. audi die ge- 
setzlidien Maßnahmen, die erforderlidi sind, um die 
Raumordnung w irksam er zu gestalten, in die Wege 
zu leiten". Ob es nun gelingt, in dieser Legislatur
periode ein Raumordnungsgesetz im Bundestag zu 
verabschieden, bleibt abzuwarten. Es w äre sehr zu 
hoffen,, daß dieser zweite große Anlauf mit einem 
befriedigenden Gesetz abgeschlossen w erden könnte. 
Auf jeden Fall ist aber die Entscheidung klar zugun
sten eines Raumordnungsgesetzes gefallen, und diese 
Entscheidung wird man auch für die Zukunft nidit 
mehr zurücknehmen können und wollen.

Aber es w ürde wohl weniger in den Rahmen dieser 
Zeitschrift passen, wenn nach dieser notwendigen Ein
führung nunmehr in extenso die juristischen Fragen 
behandelt würden. Sie m üßten dann n id it nur die Ent
würfe auf Bundesebene, sondern auch die Landesge
setze bzw. Gesetzesentwürfe in den Ländern ein
schließen, die Beziehungen zum Bundesbaugesetz 
erörtern usw. So notwendig es ist, für die Raumord
nungspolitik die rechtlidie Grundlage zu schaffen, zum 
Verständnis der Sadiverhalte genügt diese allein 
jedoch nidit. Die früher bestehende und auch heute 
nodi nidit völlig überwundene Gefahr, bei der Be
handlung raum ordnungspolitisdier Fragen im O rgani
satorischen steckenzubleiben, w ürde w eitgehend ge
bannt, wenn die m aterielle Rahmenkompetenz ausge
schöpft werden könnte. Aber die Interpretation dieser 
Aussdiöpfung verlangt ein energisches Zurüdegehen 
auf die Sachen, auf das, was sidi im Raume tut, bzw. 
auf das, was mit dem Raum getan wird.

WESEN, AUFGABEN UND ZIELE DER RAUMORDNUNG 
UND RAUMORDNUNGSPOLITIK

Auf diesem Gebiete ist nun das Denken in der letzten 
Zeit erheblidi mehr und breiter in Fluß gekommen, 
und starre Fronten hahen sidi aufgelöst. Verbände 
und Organisationen, Presse und einzelne maßgeblidie 
Persönlichkeiten, die zum Teil bislang jed e  Raumord
nungspolitik streng abgelehnt haben und sie oft in 
Verkennung ihres W esens und in der bekannten Form 
der Vereinfachung mit „Dirigismus", einem inzwischen 
reidilich. abgenutzten, vieles deckenden Sdilagwort, 
gleichgesetzt hatten, finden nun audi, daß etwas ge-
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sdiehen müsse und daß Raumordnung und Raumord
nungspolitik notwendig sind. Es führt zu nichts, frühere 
Urteile über die Raumordnung gegenwärtigen gegen
überzustellen und sidi Irrtüm er und Fehler vorzuredi- 
nen. Es ist viel widitiger, daß der Nebel fällt. Es 
kommt nunmehr alles darauf an, die gegenwärtige 
Situation k lar zu erkennen, wobei allerdings einige 
überholte Tabus zerstört werden könnten. Aber über 
kurz oder lang w äre dies ohnehin geschehen.

Wenn man zu den Sadien zurüdigeben und nidit im 
Organisatorischen hängenbleiben will, bedeutet dies, 
zwei W ege zu verfolgen. Einmal muß man zu den 
Gegebenheiten finden, die im Geistigen, in der gesell- 
sdiaftspolitisdien Einstellung, in ihrer Interpretation 
des gesdiichtlidien Prozesses und den daraus gezo
genen bzw. zu ziehenden Folgerungen liegen. Zum 
anderen muß man die sozio-ökonomisdiien Gegeben
heiten, soweit sie sich auf den Raum beziehen, klar 
erkennen.

Die gesellschaftspolitisdie Einstellung — hier immer 
in Beziehung zu Raumordnung und Raumordnungs
politik gesehen — kann man am besten dahingehend 
interpretieren, daß das soziale Moment als eigen
ständiger, mitbestimmender Faktor unabweisbar, zu
weilen gebieterisch seine Berücksichtigung verlangt. 
Es kann und will nicht mehr bloß ein unselbständiges 
Anhängsel sein. In dieser Hinsicht unterscheidet sidi 
die Gegenwart von der voraufgegangenen liberalen 
Epodie des 19. Jahrhunderts, die damit keineswegs 
generell als unsozial bezeichnet oder verurteilt werden 
soll, bei der aber doch der eigenständige und m itbe
stimmende Charakter des sozialen Moments noch nidit 
gegeben war, wenn audi manche Vorankündigungen 
sdion da waren. Im Leitbild der sozialen Raumordnung 
findet diese gesellschaftspolitische Einstellung eine 
ihrer Ausdrucksformen, d. h. in der Begrenzung der 
Freiheit durch sozialen Ausgleidi und durch Sicherheit 
auch in den Maßnahmen der Raumordnungspolitik. 
Darüber besteht inzwischen eine umfangreidie Litera
tur, so daß hier nicht w eiter darauf eingegangen zu 
werden braudit. Grundsätzlich ist zudem die ' gesell
schaftspolitisdie Einstellung auch nidit mehr kontro
vers. Die A useinandersetzungen vollziehen sich unter 
Anerkennung dieser Grundeinstellung über die jeweils 
zuzubilligenden Proportionen.

Wichtig ist aber, daß man die Umsetzung dieser gesell- 
Bchaftspolitisdien Ideen in die sozio-ökonomische W irk
lichkeit genau prüft. Hierzulande spridit man von der 
sozialen M arktwirtsdiaft, und es ist wesentlidi, sich 
das Mischungsverhältnis von „sozial" und „M arktwirt
schaft" genauer anzusehen, um zu einer objektiven Be
urteilung der Raumordnungspolitik sowie ihrer Lei
stungen und Chancen zu kommen. Zweifellos besteht 
in diesem engeren Bereidi eine nicht unerhebliche Dis
krepanz zwischen Theorie und Wirklichkeit, die es 
vielleidit in diesem Maße seit langem nicht in Deutsdi
land gegeben hat. Früher galt immer Frankreidi als 
ein interessantes Beispiel polarer Gegensätze in dem

Verhältnis von Theorie und Wirklichkeit. Man ver
tra t z. B. die sehr liberale Theorie von Jean  Baptiste 
S a y , obgleidi eine mit dieser Theorie gar nicht im 
Einklang stehende protektionistische W irtsdiaftspoli
tik — von einer kurzen Episode, vor allem unter 
Napoleon III., abgesehen — betrieben wurde. C a u -  
w e s bildete, als Nadifolger von L i s t ,  eine Aus
nahme. Es ist immer schwierig, die wissenschaftliche 
Situation zu einem gegebenen Zeitpunkt genau zu 
bestimmen, vor allem in dem Bereiche der W irt
schaftswissenschaften. Selbst zur Zeit der Physiokraten, 
die nadi Abbe B a u d e a u nur einen Meister, 
eine Lehre, eine Formel, eine Terminologie, „genau 
wie die alten chinesisdien Gelehrten", kannten, gab 
es dodi Abweichungen, und keineswegs kann man die 
W irtschaftswissenschaften heute in Deutsdiland ins
gesamt über einen „ökonometrischen Leisten" schlagen. 
Aber daß sie gegenwärtig eine kritische Phase durch
laufen, darf wohl mit Recht behauptet werden.

Zu offenkundig sind in vielen Fällen die Differenzen 
zwisdien Theorie und Praxis, Theorie und wirtsdiaft- 
licher W irklichkeit. Die Differenzen liegen nicht etwa 
darin begründet, daß es zwisdien Theorie und W irk
lichkeit niemals zu einer vollständigen Deckung kom
men kann, sondern sie beruhen in erster Linie darauf, 
daß in vielen Fällen die Ansätze in der Theorie die 
Präsenz des Staates ignorieren, um einen modernen 
Ausdruck zu gebrauchen. In gewissem Sinne stehen 
wir an der gleichen Sdiwelle, an der die historische 
Schule sdion einmal stand, als sie ihre Gegenposition 
zur auslaufenden klassischen Sdiule aufbaute. Ohne 
die Präsenz des Staates ist eine umfassende Raumord
nungspolitik undenkbar. Eine Theorie, die dies nicht 
berücksichtigt, wird daher Raumordnung und Ranmord- 
nungspolitik nicht in den Griff bekommen. Sie kann 
sich nicht auf einige wenige theoretische Grundsätze 
beschränken, sie in mathematische Formeln fassen und 
sidi auf eine begrenzte Zahl von Problemen beschrän
ken. W ie sdiwer es ist, von soldieh Ausgangspositio
nen zu den Problemen einer Raum wirtsdiaftstheorie 
vorzustoßen, zeigen jüngste Versudie, Prognosen über 
die Städteentwicklung aufzustellen. Die Grundlage ist 
meist zu schmal und zu schwach, um die Prognosen 
und die darauf sich aufbauenden Maßnahmen tragen 
zu können. Je  mehr die Prognose von globaler Aus
weitung zu regionaler Begrenzung herabsteigt, um so 
fragwürdiger wird ihre A ussagekraft und um so 
schwerwiegender ein Auslassen mitbestimmender Fak
toren. Die besondere Form regionaler Prognosen muß 
erst noch entwickelt werden. Leider hat man Regio
nalprognosen oft zu wenig kritisdi als Ausgangspunkt 
planerisdier Entscheidungen benutzt.

BAUMORDNUNGSPOLITIK ZWISCHEN MARKTMECHANISMUS 
UND STAATSREGULIERUNGEN

Die Präsenz des Staates zeigt auf dem Gebiet der 
Raumordnungspolitik wie in den anderen Bereichen 
der W irtsdiafts- und Sozialpolitik auch in  der Gegen
w art ein doppeltes Gesidit. Dies darf nicht übersehen
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werden. Einmal hat die Präsenz des Staates — Staat 
hier wie in allen folgenden Ausführungen für Bund, 
Land und Gemeinde genommen — die Spielregeln der 
M arktwirtschaft aufgehoben. Dies macht sich für die 
Raumordnungspolitik in den Bereichen besonders 
deutlich bemerkbar, in denen die Beachtung dieser 
Spielregeln W irkungen erzielt hätte, die den Anfor-, 
derungen der Raumordnungspolitik voll entsprochen 
hätten.

D a s  B e i s p i e l  d e r  W o h n u n g s z w a n g s w i r t s c h a f t

Das schlagendste Beispiel für die ungünstigen Wir- 
kungen, die eine Aufhebung marktwirtschaftlicher 
Gesichtspunkte für die Raumordnung gehabt hat, ist 
die W ohnungszwangswirtschaft. Im Grunde genom
men ist hier das Prinzip der Marktwirtschaft seit rund 
40 Jahren teils vollständig, teils zu wesentlichen Tei
len außer Kraft gesetzt, und erst je tzt hat der Bun
desminister für W ohnungswesen, Städtebau und Raum
ordnung einen energischen Versuch unternehm en kön
nen, um zu marktwirtschaftlichen Grundsätzen in der 
Wohnungswirtschaft m ehr und mehr zurückzukehren. 
Auf die Schwierigkeiten und W iderstände, die sidi 
diesen Bemühungen von Anfang an entgegengestellt 
haben und die auch noch nicht völlig überwunden 
sind, ist hier nicht einzugehen. W ohl aber ist das 
raumordnungspolitische Fazit der 40 Jahre W ohnungs
zwangswirtschaft zu ziehen, die nach dem ersten 
W eltkrieg als soziale und wirtschaftliche Notlösung 
zunächst ebensowenig zu umgehen w ar wie nach dem 
zweiten W eltkrieg.

Unvermeidlich mußte die W ohnungszwangswirtschaft 
gleichbedeutend sein mit einer V ersteinerung des W oh
nungsmarktes. Sie setzte den Marktmechanismus mit 
seinen ausgleichenden Funktionen außer Kraft und 
m ußte die überkommene V erteilung der Träger des 
W ohnungsbaues grundlegend verschieben. Die öffent
liche Hand tra t in einem Umfang als Träger des W oh
nungsbaues in Erscheinung, den man vorher nicht ge
kannt hatte. Dieses Eingreifen w ar infolge des Aus
falls der privaten Bautätigkeit zuerst nötig, wirkte 
aber später lähmend auf die W iederherstellung der 
Privatinitiative im Baugewerbe. N iedrig gehaltene 
Altbaumieten und subventionierte Neubaumieten ver
zerrten die M arktsituation. U. a. hat der Mieterschutz, 
worauf das Sachverständigengutachten über d ie  Raum
ordnung in der Bundesrepublik deutlich hingewiesen 
hat, den W ohnungswechsel erschwert: „Der Bewohner 
einer Altbauwohnung ist kaum geneigt, auf den Vor
teil, der ihm  in der billigen M iete gegeben ist, zu 
verzichten, und so bleibt er auch nach Ausscheiden 
aus dem  Arbeitsprozeß in der Wohnung, obwohl er 
sich bei geringem Einkommen sonst einen billigeren 
Wohnsitz ausgesucht hätte." Mit anderen W orten: er 
blockiert die arbeitsplatzgünstig gelegenen W ohnun
gen. Die Folge ist eine Konzentration der W ohnbau
förderung in  diesen Räumen, um die nachströmende 
arbeitende Bevölkerung möglichst arbeitsplatzgünstig 
unterzubringen.

Man wird aber auch w eiterhin zu der Feststellung ge
langen, die ebenfalls im Sachverständigengutachten 
steht, daß ein Teil des Pendelverkehrs auf die W oh
nungszwangswirtschaft zurückzuführen ist, da sie eben 
wegen der niedrigen M ieten in den Altbauwohnungen 
die Bevölkerung festgehalten hat. Die M iete als wich
tiger Kostenfaktor der Lebenshaltung und insofern auch 
als Standortsfaktor für den einzelnen ist also durch die 
W ohnungszwangswirtschaft in ihrer raumordnungs
politischen Bedeutung erheblich reduziert worden.

D u r c h b r e c h u n g  m a r k t w i r t s c h a l t l l c h e r  
G e s e t z m ä ß i g k e i t e n

W enn auch die W ohnungszwangswirtschaft keines
wegs die alleinige Ursache des großen Ballungspro
zesses gewesen ist, so ist doch nicht zu bestreiten, daß 
zum indest keine Bremswirkungen vom W ohnungs
m arkt ausgegangen sind, vielm ehr haben hier einige 
beachtliche Stimulantia für den Ballungsprozeß gele
gen. Und daß auf diesem Sektor die Verhältnisse mit 
einer totalen Aufhebung der W ohnungszwangswirt
schaft noch nicht grundlegend bereinigt sind, ergibt 
sich auch w eiter aus der Einstellung, die zu den stei
genden Grundstückspreisen in  Ballungsräumen ein
genommen wird. Streng aus der Theorie der M arkt
wirtschaft gefolgert, müßten überdim ensional gestie
gene Grundstückspreise eine unangem essene Auswei
tung des Ballungsprozesses verhindern. Die M arkt
wirtschaft zieht hier, wenn man ihren Mechanismus 
voll zur Auswirkung kommen lassen würde, der Bal
lung Grenzen. Das sollten vo r allem diejenigen über
legen, die strik t erklären, d e r rapide fortschreitende 
Ballungsprozeß läge nun einmal im  Zuge d er w irt
schaftlichen Entwicklung und w äre daher nicht auf
zuhalten.

So einfach liegen die Dinge nicht. Der Marktmechanis
mus hält durchaus Schranken bereit, nur sie werden 
dank der Präsenz des Staates in der oben geschilderten 
W eise außer W irkung gesetzt. Das geschieht z. B., 
wenn der Staat, um die drosselnde W irkung steigender 
Bodenpreise aufzuheben, billiges Bauland zur Verfü
gung stellt. Es geschieht, wenn eine G roßstadt In
dustriegelände teuer einkauft und es billiger w eiter
verkauft. Man wird eine Fülle von Beispielen dieser 
A rt finden. Die Ansiedlung der Klöckner-W erke in 
Bremen oder die N iederlassung von Opel in Bochum 
sind viel diskutierte Beispiele.

Die Untersuchungen zu dem G eneralthem a „social 
costs" haben hier viele Vorgänge aufgehellt. 'Ein 
nüchternes Zurückgehen zu den Sachen wird auch auf 
die Bestrebungen der Bodenreformbewegung w ie auf 
Tendenzen, wie sie von manchen V ertretern der Stadt
planung propagiert werden, ein  anderes Licht werfen 
und Zweifel erwecken, ob die mit so großer Leiden
schaft verfochtenen Gedanken nicht doch in einem un
glücklichen Zirkel verfangen sind.

Es w ird nicht behauptet, daß man den Ballungsprozeß 
zur Umkehr zwingen könnte, indem man lediglich den 
Grundstücks- und W ohnungsm arkt nach marktwirt-
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sdiaftlidien Prinzipien ausriditet, denn dieser Prozeß 
wird von vielen Komponenten beeinflußt. Es läßt sidi 
jedodi an einem anderen Beispiel beweisen, daß der 
marktwirtschaftlidie M edianismus durdiaus ballungs
hemmende Faktoren mit sidi führen kann. In den Bal
lungsräumen wird nidit nur der Grund und Boden 
knapper und dam it teurer, sondern audi die Arbeits
kräfte. In der Bundesrepublik haben wir in der zwei
ten Hälfte der 50er Jah re diese bedeutenden Anzei- 
dien einer Verknappung der Arbeitskräfte und damit 
den Zwang, aus den Ballungsräumen hinauszugehen, 
erlebt. Man hat aber diese Bremswirkung sehr bald 
aufgehoben, indem man ausländisdie Arbeitskräfte in 
die Ballungsräume hereinholte und ihnen hier audi 
Wohnungen baute. Audi dieser Tatsadien sollte man 
sidi erinnern, wenn das Argunient des niidit aufzu
haltenden Ballungsprozesses gebraudit wird. Man 
könnte mandies aufhalten, man w ill es nur nidit.

B e g r ü n d e t e  
E i n g r i f f e  i n  d e n  M a r k t m e c h a n i s m u s

Sidierlidi hat die allgemeine Politik viele Gesidits- 
punkte zu berüdisiditigen, n id it nur die der Raum
ordnung; dam it hat sid i d ie  Raumordnungspolitik 
abzufinden. Aber man sollte die Vorgänge und die sie 
bewirkenden Kräfte genau analysieren und versudien, 
auf den Kern der Probleme zu stoßen. Die Reihe der 
Beispiele für Vorgänge, bei denen die Berüdcsiditi- 
gung m arktw irtsdiaftlidier Konsequenzen zu Resul
taten führen würde, die grundsätzlidien Einstellungen 
der Raumordnung entspredien, ist mit den oben ge
gebenen Beispielen keineswegs ersdiöpft. Eine ein
gehende Analyse der Verkehrspolitik, der Energie
politik und der A grarpolitik würde zusätzlidi sehr 
beaditlidie Belege beibringen; vor allem finden sie 
sidi in der Kommunalpolitik der großen, finanzkräf
tigen Städte, die in  Fällen der Industrieansiedlung 
Sdiranken, die sidi aus dem M arktm edianismus erge
ben, beispielsweise im W ege der Übernahme von 
social costs glatt überspringen können.

Dodi es w ürde wiederum ein Trugsdiluß sein, wollte 
man nunmehr allgemein annehmen, daß eine kon
sequente Verwirklidiung m arktw irtsdiaftlidier Prin
zipien eine räum lidie Ordnung herbeiführen würde, 
die den Vorstellungen der sozialen Raumordnung ent- 
sprädie. Ein soldier Sdiluß könnte nur gezogen w er
den, weim man edne tabula rasa vor sidi hätte und 
man mit der M arktw irtsdiaft anfangen und die ersten 
Daten setzen würde. Auf einer derartigen unhistori- 
sdien Konstruktion kann man aber in  der Raumord
nungspolitik n id it aufbauen, und so zeigt sidi die Prä
senz des Staates in einer anderen Form. Auch hier be
deutet sie im Grunde ein Eingreifen in den markt- 
wirtsdiaftlidien Medianismus.

Aber während in den bisher erörterten Fällen der 
Marktmechanismus ein raum ordnungspolitisdi befrie
digendes Ergebnis ohne ein Eingreifen gefördert haben 
würde, würde er jetzt, da er mit der Hypothek vor
gegebener, einseitig gesetzter Daten belastet ist, zu

einem raumordnungspolitisdi unbefriedigenden Zu
stand führen bzw. einen schon vorhandenen unbefrie
digenden Zustand verstärken und versteinern lassen. 
Die eingangs erwähnten Prinzipien des sozialen Aus- 
gleidis und der S idierheit begründen und bestimmen 
die Präsenz des Staates in  diesen Fällen. Einige Bei
spiele und Hinweise habe id i in meinem Aufsatz: 
„Notstandsgebiete“ in  der Bundesrepublik (Wirt- 
sdiaftsdienst, Heft 10, 1962, insbesondere S. 433) ge
geben. Auf eine kurze Formel gebradit, handelt es 
sidi bei den w iditigsten Beispielen darum, ein Handi
cap sd iw adier Räume auszugleidien und somit eine 
„equality .of opportunity“ herbeizuführen.

RAUMORDNUNG IM SPANNUNGSFELD DER 
WIRTSCHAFTSORDNUNG

Bisher ist sdiledithin vom m arktw irtsdiaftlidien Me
dianismus in seinen Beziehungen zur Raumordnungs
politik gesprodien worden, aber in welchem Umfang 
hat dieser Medianismus im W irtsdiaftsleben der Bun
desrepublik noch Spielraum? W ie groß ist der Bereidi 
der W irtsdiaft, der nodi streng oder ganz überwiegend 
m arktw irtsdiaftlidi verfaßt ist? Das ist eine sehr heikle 
Frage.

Es wird sidi aber nidit verm eiden lassen, daß gerade 
vom Standpunkt der Raumordnungspolitik ihre mög- 
lidiBt exakte Beantwortung einmal versudit wird, 
sdion um die Position und damit die praktikablen 
Ansatzpunkte der Raumordnungspolitik riditig  zu be
stimmen. W ill man die Raumordnungspolitik aktivie
ren, so muß man diese Aufgabe erst gelöst haben. Man 
w ird davon auszugehen haben, daß eine gemisdite 
W irtsdiaftsverfassung vorliegt, die neben marktwirt- 
sdiaftlichen audi andere Ordnungselemente enthält. Es 
ist Aufgabe, das M isdiungsverhältnis dieser Elemente 
zu bestimmen. Man kann die Verbindung versdiiedener 
Ordnungselemente n id it mit dem V erdikt abtun, jede 
Abweidiung vom Prinzip der M arktw irtsdiaft führe 

, unverm eidlidi zur Kneditsdiaft. Das w äre eine wirk- 
lidikeitsfrem de Gedankenkonstrüktion. Das W irt
schaftsleben ist audi zu keiner Zeit von ökonomisdien 
Momenten allein bestimmt worden.

M a r k t o r d n u n g  u n d  k o n t r o l l i e r t e r  
S t r u k t u r w  a n d e 1 I ü r d i e  L a n d w i r t s c h a f t

Der agrarisdie Sektor der V olksw irtsdiaft w ird audi 
heute wieder von G esiditspunkten der M arktordnung be
herrscht. Dies gilt nicht nur für den nationalen Bereidi, 
auch innerhalb der Europäisdien W irtsdiaftsgemein- 
schaft hat s id i die M arktordnung als bestimmendes 
Prinzip für den agrarischen Sektor durchgesetzt. Es 
w äre geradezu illusorisdi, wollte man mit der Möglidi- 
keit rechnen, den A grarsektor im gegenwärtigen Zeit
punkt den Regeln der freien M arktw irtsdiaft unter
werfen zu köjmen. Man kann sidi einen soldien Sdiritt 
bei einer in großen Strukturwandlungen begriffenen 
Agrarw irtsdiaft heute einfadi nidit leisten. Die sozialen 
Verpflichtungen lassen radikale Lösungen, w ie man 
sie im vergangenen Jahrhundert in  einigen Ländern
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W esteuropas in Auswirkung der großen A grarkrise 
der siebziger und achtziger Jahre noch beobachten 
konnte, nicht m ehr 2iu.

Das ha t für die Raumordnungspolitik erhebliche Be
deutung. Einmal gibt das System der M arktordnung 
der W irtschaftspolitik allgem ein ein reichhaltigeres 
Instrum entarium  von Maßnahmen, deren man sich auch 
vom G esiditspunkt der Raumordnungspolitik bedienen 
kann. Aber wesentlicher ist wohl, daß m it den prakti
zierten M ethoden die Strukturwandlungen in ihrem 
möglichen Ablauf gebremst werden. Das Verzögern 
der Strukturwandlungen ist aus vielerlei Gründen, 
nicht zuletzt aus sozialpolitischen, gewollt und sicher
lich auch im Grundsatz wünschenswert. Nur müssen 
alle diese Bremsvorrichtungen auf einen verlangsam 
ten, tunlichst schonenden Strukturwandel eingestellt 
sein, n id it aber auf seine Verhinderung.

Aus diesem kontrollierten Strukturwandel erwachsen 
aber der Raumordnungspolitik schwierige Probleme. 
Ganz offensichtlich w ird der Effekt in  einer V erringe
rung der in  der Landwirtschaft tätigen Bevölkerung 
bestehen. W ie groß diese Reduktion sein wird bzw. 
sein soll, ist eine Streitfrage, auf die h ier nicht einge
gangen w erden soll. Leider w ird die Diskussion zu 
einseitig und mit zu wenig Rückblick auf die Ver
gangenheit geführt, sonst w ürde man erkennen, daß sich 
hier W andlungen vollziehen, die andere Erwerbsbe- 
reithe schon längst durchgemacht haben. Es ist immer 
ein schmerzlicher Prozeß, wenn alte und für fest fun
diert gehaltene Erwerbsbereiche im Sog des modernen 
Industrialismus untergehen. Der Untergang des alten 
Handwerks im Konkurrenzkampf mit der modernen 
Fabrik ist seinerzeit auch ein an Schmerz und Elend 
reicher Prozeß gewesen; um so mehr, als die staatliche 
Hilfe, die heute der Landwirtschaft zuteil wird, damals 
un ter anderen gesellschaftspolitischen Auffassungen 
der liberalen Ära dem Handwerk in seinem Existenz
kampf fehlte. Auch wird neben diesem großen, säku
laren Trend in der Agrarwirtschaft das Auf und Ab in 
den landwirtschaftlidien V erhältnissen übersehen: 
Etwa die beim Einsetzen der neuen Strukturwandlun
gen gegebene Tatsache, daß die große Zahl landwirt
schaftlicher Betriebe das Ergebnis einer starken Aus
w eitung vor allem des vergangenen Jahrhunderts war, 
die je tzt w ieder zurückgenommen wird.

Zweifellos ergeben sidi aus den verschiedenen Dring
lichkeitsgraden von Landwirtschaft und Industrie Frik
tionen, die von der Raumordnungspolitik nur unvoll
kommen gem eistert w erden können. Gegenwärtig steht 
die Industrie unter dem besonders starken Druck, neue 
A rbeitskräfte beschaffen zu müssen. Einmal treten  jetzt 
die geburtenschwachen Jahrgänge ins erwerbsfähige 
Alter, zum anderen gehen von der Verkürzung der 
Arbeitszeit in der Industrie Tendenzen auf eine w ei
tere Verknappung des A rbeitskräfteangebots aus. Dem 
steht gegenüber, daß die Freisetzung von A rbeits
kräften aus der Landwirtschaft — wenn sie sich auch 
in einem Umfang vollzieht, den man noch in der ersten 
Hälfte dieses Jahrhunderts nicht für möglich gehalten

hätte  — dodi nicht so rasch erfolgt und auch nicht aus 
vielerlei Gründen so rasch sich vollziehen soll, daß sie 
den stoßweise und nachdrücklich auftretenden Bedarf 
der Industrie decken kann. Die Heranziehung auslän
discher A rbeitskräfte ist der Ausweg, den die Industrie 
beschritten hat, wobei man sich aber bewußt sein 
sollte, daß es sich hier nur um einen vorübergehenden 
Ausweg handeln darf.

A ndererseits ha t die Verlangsam ung des agrarischen 
Strukturw andels wahrscheinlich in vielen Fällen erst 
der Raumordnungspolitik die Möglichkeit gegeben, sich 
mit Aussicht auf Erfolg einzuschalten. Einem plötz
lichen Stoß, der alles umgeworfen hätte, w äre sie nicht 
gewachsen gewesen, nicht aus Unfähigkeit, sondern 
weil ihre M aßnahmen selbst w iederum Zeit zum A n
laufen und A usreifen beanspruchen. W as aus einer 
zu rasch erzwungenen raumordnungspolitischen Maß
nahm e entstehen kann, zeigt die Flüchtlingsumsied
lung nach 1949. H ier mußte aus politischen und sozia
len Gründen rasch gehandelt werden, um die 
A rbeitskräfte zunächst überhaupt einmal dort un ter
bringen zu können, wo man am ehesten auf Beschäf- 
tigimg hoffen konnte. Das w aren d ie alten  gewerbli
chen M ittelpunkte. Aber zweifellos hat sich daraus 
ein Startvorsprung von Ballungsräumen ergeben, den 
man damals bei der ersten folgenreichen Entscheidung 
nicht ahnen konnte und für den man auch m it dieser 
Entscheidung keine Option für die Zukunft ausbringen 
wollte.

Mit den agrarpolitischen Maßnahmen soll ein rasches 
Leerlaufen der A grarräum e im Sine der Raumordnung 
verhindert und ein größerer Besatz von landwirtschaft
licher Bevölkerung in den problematisch gewordenen 
Agrarräum en wenigstens noch für eine Übergangszeit 
gehalten werden. Damit ergibt sich für die Raumord
nungspolitik die Chance, eine Auffangstellung in 
diesen agrarischen Problemgebieten aufzubauen, die 
nach Lage der Dinge zuerst in dem Ansatz von 
Industriebetrieben an geeigneten zentralen O rten be
steht. Es braucht hier nicht noch einmal auf die Erfolge 
dieser M aßnahmen hingewiesen zu w erden sowie auf 
ihre Durchkreuzung durch die Heranziehung auslän
discher A rbeitskräfte, die den W eggang von Betrieben 
aus den Ballungsräumen zunächst abgestoppt haben.

M a r k t o r d n u n g  a u c h  i m  E n e r g i e s e k t o r  

Aber nicht nur der A grarsektor ist vorwiegend nach 
Gesichtspunkten der M arktordnung verfaßt, auch auf 
dem Energiesektor breiten  sich zusehends m arktord
nende M aßnahmen und Forderungen aus. W iederum 
sind es Strukturwandlungen, die diesen Kurs verlangen 
und im Zuge dieser Entwicklung die Kohle im Ver
hältnis zu den jüngeren Energieträgern wie Erdöl, 
Erdgas und Atomkraft an Bedeutung verlieren  lassen. 
Die Reduktion des Steinkohlenbergbaus soll sich eben
falls unter Aufrechterhaltung gewisser Garantiequoten 
für die Förderung, Zollbelastung ausländischer Kohlen
importe, Besteuerung des konkurrierenden Mineralöls 
und möglichst unter Kontingentierung der Zufuhr von
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konkurrierenden Energieträgern in verlangsam ten 
Tempo vollziehen. Auch hier kann man sagen, dai3 in 
der Verlangsamung der Strukturwandlungen auf dem 
Energiesektor der Raumordnungspolitik w esentlidie 
Chancen geboten werden — immer wieder unter dem 
Gesichtspunkt, daß ihre Maßnahmen meist von an
haltender W irkung sind —, aber nicht durch plötzlich 
einsetzendes Umwerfen des wirtschattspolitisdien 
Steuers gesdiaffen werden können. Ein Anw-endungs- 
feld für die Raumordnungspolitik bietet z.B. die Um
bildung des Industriekörpers in Gebieten m it zurüdc- 
gehendem oder auslaufendem Bergbau.

Aber audi hier könnten der Raumordnungspolitik auf 
Grund einer Einführung zu w eitgehender M arktord- 
nungsgrundsätze Sdiw ierigkeiten entstehen oder uner
wünsdite Entwidilungen entgegentreten. Das große 
industrielle übergew id it W estdeutsdilands gegenüber 
Süddeutsdiland beruht auf dem Vorhandensein großer 
Steinkohlenreviere. Die Steinkohle hatte  gerade in 
den Anfangszeiten des modernen Industrialismus die 
größte Kraft zur Bildung von Ballungsräumen ent- 
widielt. Sie hat die Schwereisenindustrie und später 
audi die chemische Industrie magnetisch angezogen. 
Demgegenüber w ar das kohlenarme Süddeutschland 
immer benachteiligt, vor allem dort, wo es sich nicht 
auf eine alte, hochqualifizierte, aus anderen V erhält
nissen entstandene Industriebevölkerung, wie z, B. in 
Württemberg, stützen konnte. Das industrielle Zurüdc- 
bleiben Bayerns ist zuerst auf das Fehlen eines 
großen Kohlenbergbaus und die weite Entfernung zu 
den wichtigen Kohlenrevieren zurückzuführen. Von 
diesem G esiditspunkt aus müßten die Strukturwand
lungen im Energiesektor, die M öglidikeiten, Erdöl und 
Erdgas durch Pipelines billig heranzuholen, eine Um
kehrung in den wichtigsten Standortvorteilen einleiten. 
Ingolstadt ist für das, was sich auf diesem Gebiete in 
Bayern tun könnte, wohl das bezeichnendste Beispiel. 
Da kann es nun wie ein A nhalten dieser Umschichtung 
der Standorte, die zu einer von der Raumordnungs
politik begrüßten industriellen Dezentralisierung 
führen würde, aufgefaßt werden, wenn man den M arkt 
der veisdiiedenen konkurrierenden Energieträger ein
seitig manipuliert.

F r e i e r  W e t t b e w e r b  i m  V  e  r k e  h r s s e  k t o r

Landwirtschaft und Energiewirtschaft sind wesentliche 
Grundlagen des W irtschaftslebens. Sie sind, wie aus 
den knappen Andeutungen hervorging, stark von Maß
nahmen und Institutionen der M arktordnung durch
setzt. Einen um gekehrten W eg scheint der dritte große 
Fundamentalbereich der Wirtschaft, der Verkehr, ein
zuschlagen, indem sich der W ettbew erbsgedanke dank 
des Vordringens der Straße zuungunsten der Schiene 
stärker durchsetzt und die große Konkurrenz der 
Wasserstraße des Rheins infolge der veränderten Si
tuation der W irtschaft der Bundesrepublik in einem 
in nordsüdlicher Erstreckung sich auslebenden Raum 
hinzutritt. Mit dem V erlust ihrer alten M onopolstel
lung, die ihr eine gemeinwirtschaftlidie Tarifgestaltung 
erst ermöglichte, w ird die Bahn sich auch zunehmend

dem Prinzip der kostengerechten Tarife zuwenden 
müssen. Jedoch ist es bisher nicht gelungen, und es 
w ird auch niemals durchsetzbar sein, die Verkehrs- 
politik einseitig in einer starren Anwendung des Prin
zips der Kostengerechtigkeit zu verwirklichen. Das 
w ürde auch nicht im Sinne der Raumordnungspolitik 
liegen; denn eine derart einseitige V erkehrspolitik 
würde, worauf das erw ähnte Sachverständigengutach
ten  über die Raumordnung in der Bundesrepublik hin
gewiesen hat, zu einer scharfen regionalen Abstufung 
und einer Verödung der benaditeiligten Gebiete führen. 
Man wird also dem gemeinwirtschaftlichen Prinzip, das 
ja  ein Moment der M arktordnung darstellt, Einfluß 
lassen müssen.

Es w ürde zu w eit führen, alle w eiteren Bereiche der 
W irtschaft danach zu untersuchen, wie stark  auch sie 
anderen Prinzipien als denen der M arktwirtschaft ver
pflichtet sind .Man denke nur an den adm inistrativ 
festgesetzten Sparzins. Es genügt die Feststellung, daß 
diese Mischung mit anderen Prinzipien in verschie
denen Abstufungen der Fall ist und daß, wenn m arkt
wirtschaftlich fremde Ordnungsprinzipien in den Fun- 
dam entalbereidien der W irtschaft in derartigem 
Umfang sich durchgesetzt haben, auch die darauf auf
bauenden Bereiche der W irtschaft irgendwie mitbe- 
txoffen sind. W esentliche Daten dieser Bereiche sind 
eben nicht marktwirtschaftlich bestimmt.

RAUMORDNUNGSPOLITIK OHNE DOGMA 

Ob M arktwirtschaft oder Marktordnung, dies is t kein 
Ergebnis der Raumordnungspolitik, sondern der allge
m einen Wirtschaftspolitik. W enn man der Raumord
nungspolitik Dirigismus vorwirft, sollte man vorher 
prüfen, ob sie ihn nicht schon vorgefunden hat und 
sich in Anpassung an diesen Zustand M ethoden be
dienen muß, die ih r von den V erhältnissen aufge
zwungen wurden. ■ '

Die Ziele der sozialen Raumordnung sind ebenso wie 
die Ziele der sozialen M arktwirtschaft nicht in der Be
folgung eines Extrems zu erreichen. Eine nüchterne 
Betrachtung ergibt wohl auf der einen Seite, daß viele 
dieser Ziele erreicht w erden würden, wenn m an den 
marktwirtschaftlichen Prinzipien mehr Raum geben 
würde, ohne damit die Formel von den Selbstheilungs
kräften der W irtsdiaft strapazieren zu wollen. Im Hin
blick aber auf die großen Strukturwandlungen, die 
sich im agrarischen und energiewirtschaftlichen Sektor 
vollziehen und auf die Umstellung der einzelnen Volks
wirtschaften auf einen Gemeinsamen Markt, der etwas 
anderes darstellt als eine Zollunion alten Stils, lassen 
sich m arktordnende Prinzipien nicht vermeiden. Sie 
eröffnen vielfach erst der Raumordnungspolitik eine 
Chance. Sie enthalten aber auch manche Friktionen 
und Auswirkungen — gleich wie die M arktwirtschaft —, 
die den Zielsetzungen der Raumordnungspolitik ent
gegenstehen. Diese wird also nicht in einen extremen 
Dogmatismus verfallen dürfen, sondern sidi der jeweils 
möglichen M ittel zu bedienen haben, und zwar unter 
dem Gesicäitspunkt, daß das Prinzip der Freiheit über 
M arktwirtschaft und M arktordnung steht.
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