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Literatur

Die seit den 1960er Jahren eingefuhrten und danach
weiterentwickelten Konzepte der Raumordnung beschreiben
teils grundlegende Raumstrukturprinzipien und teils darauf
aufbauende und starker auf eine Umsetzung ausgerichtete
Entwirfe. Es werden sechs wesentliche Konzepte der
Raumordnung, ihre Entstehungs- und Entwicklungsgeschichte
sowie ihr heutiger Stellenwert in der Raumordnung, auch im
Verhaltnis zu informellen Konzepten, diskutiert.
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Konzepte der Raumordnung

1  Begriffsbestimmung und Uberblick

Konzepte sind in der raumlichen Planung zwischen Zielsetzungen und Instrumenten angesiedelt.
Sie beinhalten eine grundlegende Idee zu einem Sachverhalt. Charakteristisch fir Konzepte ist,
dass sie abstrahiert, skizzenhaft und nicht detailliert sind. Konzepte der > Raumordnung dienen
dazu, auf eine fiir die Zukunft anzustrebende Raumstruktur hinzuwirken. Es geht im Kern um die
Verteilung von verschiedenen Funktionen im Raum nach einem bestimmten Muster und somitum

Abbildung 1: Grundlegende Idee verschiedener Konzepte der Raumordnung
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Quelle: Eigene Darstellung
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Konzepte der Raumordnung

grundlegende Ordnungs- und Entwicklungsvorstellungen (s. Abb. 1). Aktueller MaRstab sind hier-
bei dieim Raumordnungsgesetz formulierte Leitvorstellung einer nachhaltigen Raumentwicklung
(> Nachhaltigkeit) und die damit verbundenen Grundsatze der Raumordnung. Die seit den 1960er
Jahren eingefiihrten und danach weiterentwickelten Konzepte der Raumordnung bewegen sich
auf unterschiedlichen Abstraktionsebenen. Es handelt sich teilweise um grundlegende Raum-
strukturprinzipien, teilweise um darauf aufbauende, starker umsetzungsorientierte Entwiirfe.
Um diesen Unterschieden Rechnung zu tragen, wird in einigen alteren Veréffentlichungen auch
zwischen Konzeptionen und Konzepten der Raumordnung unterschieden (vgl. Turowski/Lehm-
kiihler 1999).

In der Raumordnung sind die Begriffe Konzept und Leitbild inhaltlich eng miteinander ver-
bunden. Ein wesentliches Unterscheidungsmerkmal ist die zeitliche Perspektive. Wahrend Leit-
bilder der Raumordnung bzw. Raumentwicklung (> Leitbilder der Raumentwicklung) aktuelle po-
litisch-gesellschaftliche Zielvorstellungen widerspiegeln, sind Konzepte der Raumordnung durch
eine grofkere Konstanz gekennzeichnet (vgl. Domhardt/Benzel/Kiwitt et al. 2011: 203).

2 Entstehungs- und Entwicklungsgeschichte

Die Entstehungs- und Entwicklungsgeschichte der verschiedenen Konzepte der Raumordnung
ist eng an die unterschiedlichen Phasen gekoppelt, die die Raumordnung in Deutschland in den
letzten Jahrzehnten durchlaufen hat (vgl. Blotevogel 2011; > Geschichte der Raumordnung). Es
ist deutlich erkennbar, wie Verschiebungen bei den als vordringlich wahrgenommenen Prob-
lemlagen und den darauf ausgerichteten Zielsetzungen ihren Niederschlag gefunden haben. Im
Ergebnis hat sich der Stellenwert der Konzepte in der Raumordnung im Laufe der Zeit verdndert
(s. Abb. 2).

In den durch Planungsoptimismus gepragten Jahren von 1960 bis 1975 wurde eine Reihe von
Konzepten diskutiert. Das Zentrale-Orte-Konzept etablierte sich als wesentliches Element der
neu institutionalisierten Landes- und Regionalplanung. Im Bundesraumordnungsprogramm 1975
wurden u.a. Entwicklungszentren und Achsen (welche zusammen mit dem Zentrale-Orte-Kon-
zept sogenannte punkt-axiale Konzepte bilden), eine funktionsrdumliche Arbeitsteilung und Ge-
bietskategorien als wichtige Bausteine fiir die Entwicklung der Raumstruktur herausgestellt. Die
Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in allen Teilrdumen des Bundesgebietes spielte hier-
bei als leitende Zielvorstellung eine zentrale Rolle. Die recht abstrakten Uberlegungen aus die-
sem bislang einzigen Raumordnungsprogramm auf Bundesebene blieben in der Planungspraxis
jedoch grofitenteils wirkungslos. In den folgenden Jahren zeigte sich zudem eine weitverbreitete
Skepsis gegeniiber dem Anspruch einer umfassenden Gesamtplanung durch die Raumordnung.
AufRerdem wurden auf Wachstum und Ausbau ausgerichtete Ansatze infrage gestellt. Stattdes-
sen rlickten Umweltfragen vermehrt in den gesellschaftlichen Fokus. Folglich wurde dem Prinzip
Innenentwicklung vor AuRenentwicklung in den Programmatischen Schwerpunkten der Raumord-
nung (Deutscher Bundestag 1985) ein grof3er Stellenwert eingerdaumt. Die deutsche Wiedervereini-
gung bedeutete somit auch eine neue Phase fiir die Raumordnungin Deutschland: In dieser Zeit ge-
rietdie EntwicklungsfunktionderRaumordnungstarkerin den Blickpunkt. Moderation und Projekt-
orientierung gewannen an Bedeutung. Der Raumordnungspolitische Orientierungsrahmen (ORA)
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und der Raumordnungspolitische Handlungsrahmen (HARA) waren vor diesem Hintergrund durch
die Hinwendung zu informellen Konzepten der Raumordnung und -entwicklung gekennzeichnet
(BMBau1993; MKRO 1995). Diese Ausrichtung blieb auch bei den Leitbildern und Handlungsstra-
tegien fiir die Raumentwicklung in Deutschland erhalten (MKRO 2006, 2016). Darliber hinaus
wurde bei einzelnen klassischen Konzepten der Raumordnung wie dem Zentrale-Orte-Konzept
herausgestellt, welche Bedeutung sie fiir Rlickbau- und Anpassungsstrategien, also hinsichtlich
der raumlichen Steuerung von Schrumpfungsprozessen, entfalten kdnnen.

Abbildung 2: Stellenwert verschiedener Konzepte der Raumordnung im
Zeitverlauf
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Quelle: Eigene Darstellung

1186



Konzepte der Raumordnung

3 Darstellung grundlegender Konzepte der Raumordnung

3.1 Punkt-axiale Konzepte

Bei den konzeptionellen Uberlegungen der Raumordnung zur Wahrnehmung von Ordnungs-,
Steuerungs- und Entwicklungsaufgaben spielen lineare und insbesondere punktuelle Elemente
eine wichtige Rolle. Prominentestes Beispiel ist das Zentrale-Orte-Konzept, nach dem raumliche
Entwicklung gebiindelt an hierflir geeigneten Kristallisationspunkten stattfindet (vgl. Domhardt/
Benzel/Kiwitt et al. 2011) und ein Netz mit Zentralen Orten (> Zentraler Ort) unterschiedlicher
Hierarchiestufen flaichendeckend fiir eine Mindestversorgung der Bevolkerung in zumutbarer Ent-
fernung sorgen soll. Hierbei hat sich ein dreistufiges Basissystem etabliert, das aus Grundzentren,
Mittelzentren und Oberzentren sowie den jeweils dazugehérigen Verflechtungsbereichen besteht.
Trotz Bemihungen um eine Vereinheitlichung des Systems haben mehrere Bundeslander weite-
re Zwischenstufen und Sonderformen in ihren Raumordnungspldnen ausgewiesen. Hinsichtlich
der Ausgestaltung des Konzepts hat sich in den letzten Jahren die Auffassung durchgesetzt, die
Festlegung als Zentraler Ort insbesondere bei flichenmaRig sehr groRen Kommunen nicht auf
die Gemeindeflache, sondern auf Standortcluster innerhalb des Gemeindegebietes zu beziehen.

Die Theorie der Zentralen Orte geht auf wissenschaftliche Arbeiten von Walter Christaller aus
den 1930er Jahren zuriick (Christaller 1933). In den 1960er Jahren wurde das aus der Theorie
abgeleitete Konzept als zentraler Bestandteil in den Raumordnungspldnen aller Flachenlander
verankert. Zwei Jahrzehnte spater galt es in einer Phase der generellen Planungsskepsis als Sinn-
bild eines nicht mehr zeitgemalien Steuerungsanspruchs der traditionellen Raumordnung. Vor
diesem Hintergrund fand zu Beginn des neuen Jahrhunderts eine intensive Auseinandersetzung
mit dem Zentrale-Orte-Konzept in einem ARL-Arbeitskreis statt. Am Ende stand die Erkenntnis,
dass das Konzept einen gut geeigneten Orientierungsrahmen flr die Konkretisierung des Leit-
bildes der nachhaltigen Entwicklung bietet (vgl. Blotevogel 2002). Dariiber hinaus liefert es nach
Einschatzung der Fachleute konkrete raumliche Ansatzpunkte fiir Infrastrukturplanungen in Zei-
ten des demografischen Wandels. Hervorzuheben ist weiterhin der Stellenwert, den das Zentrale-
Orte-Konzept bei der planerischen Steuerung des grof¥flachigen Einzelhandels gewonnen hat
(vgl. Priebs 2013: 124). Allerdings bleibt kritisch anzumerken, dass die zentralortliche Gliederung
in einigen Landern offensichtlich nicht den aktuellen Gegebenheiten gerecht wird und ange-
sichts veréanderter demografischer Rahmenbedingungen ein erheblicher Fortschreibungsbedarf
besteht.

Werden Achsen (> Achse) zwischen den Zentralen Orten vorgesehen, ergeben sich verschie-
dene Auspragungen von punkt-axialen Konzepten der Raumordnung. Grundsatzlich lassen sich
grofRraumige Entwicklungsachsen und kleinrdumige Siedlungsachsen unterscheiden (vgl. Dom-
hardt/Benzel/Kiwitt et al. 2011). Gemeinsam ist den Konzepten, dass sie raumlich gebiindelte
Verkehrs- und Versorgungslinien mit einer Folge von Siedlungskonzentrationen kombinieren.
GroRere Bedeutung unter den grofRraumigen Entwicklungsachsen haben in der jlingeren Vergan-
genheit die multimodalen Transeuropdischen Netze eingenommen, die hdufig nachrichtlich in die
Raumordnungsplane der Lander ibernommen wurden. Kleinrdumige Siedlungsachsen bieten die
Chance, die Siedlungsentwicklung in einer Region auf die Haltepunkte des schienengebundenen
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Nahverkehrs auszurichten. Nach dem Konzept geniel3t dagegen in den Achsenzwischenrdumen
der Freiraumschutz hohe Prioritadt, und dort vorhandene Siedlungen sollten auf die > Eigenent-
wicklung begrenzt werden. Bei den moglichen Festlegungen zur anzustrebenden Siedlungsstruk-
tur in Raumordnungsplanen werden im Raumordnungsgesetz nicht nur Zentrale Orte, sondern
auch Achsen aufgelistet (§ 8 Abs. 5 Raumordnungsgesetz (ROG)). Mit Blick auf neuere Plane der
Landes- und Regionalplanung muss jedoch festgestellt werden, dass den Achsen - insbesondere
im Vergleich zum Zentrale-Orte-Konzept - gegenwartig eine eher geringe Bedeutung zukommt.

3.2 Gebietskategorien

Das Konzept der > Gebietskategorien (synonym auch als Raumkategorien bezeichnet) dient in
der Landesplanung dazu, das jeweilige Landesgebiet in homogene Teilrdume zu untergliedern,
die unterschiedliche raumstrukturelle Merkmale und unterschiedliche Problemlagen aufweisen.
So kénnen multifunktionale Problemkonstellationen verortet und die Ziele und Grundsatze der
Raumordnung (> Ziele, Grundsdtze und sonstige Erfordernisse der Raumordnung) teilrdumlich
differenziert werden. Die wesentlichen Gebietskategorien sind Verdichtungsrdume und ldndliche
Rédume (> Ldndliche Rdume).

Das Konzept der Gebietskategorien wurde mit dem Raumordnungsgesetz vom 8. April 1965
(BGBL. I, 306) eingefiihrt (§ 2 Abs. 1 ROG), in dem fiir die liberlasteten Verdichtungsraume und
zurtickgebliebenen landlichen Raume spezifische Grundsatze der Raumordnung normiert wur-
den. Das Konzept entstand in einer Zeit, in der die Raumstruktur der Bundesrepublik noch durch
einen fast iberall prasenten Stadt-Land-Gegensatz gepragt war. Anliegen des Gesetzgebers war
es, einen Beitrag zur > Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse in allen Teilraumen des Bundesge-
bietes zu leisten. Dem unerwiinschten Trend der ,passiven Sanierung® landlicher Raume durch
Abwanderung in die Verdichtungsraume wurde eine Politik der ,,aktiven Sanierung® durch Kapi-
taltransfers in diese Raume (z. B. durch die Férderung gewerblicher Investitionen und die Schaf-
fung zentralortlicher Infrastrukturen) entgegengestellt. Eine bundeseinheitliche Abgrenzung von
Verdichtungsrdumen anhand von Dichteindikatoren erfolgte 1968 durch die Ministerkonferenz fiir
Raumordnung (Deutscher Bundestag 1968) und wurde 1993 aktualisiert.

Bereits mit dem Bundesraumordnungsprogramm 1975 (BMBau 1975) wurde die dem Konzept
zugrunde liegende dichotome Sichtweise auf die Raumstruktur erstmals revidiert, indem sowohl
in den Verdichtungsraumen als auch in den landlichen Regionen Raume mit Strukturschwachen
identifiziert wurden (vgl. Blotevogel 2011: 143 ff.). In den folgenden Jahrzehnten haben sich die
raum- und wirtschaftsstrukturellen Problemlagen immer weiter ausdifferenziert. Gebietskatego-
rien sind dennoch weiterhin im Raumordnungsgesetz normiert (§ 8 Abs. 5 Nr. 1 ROG) und Inhalt
landesweiter Raumordnungspldne, wobei haufig an die raumstrukturellen Rahmenbedingungen
der Bundesldnder angepasste Unterkategorien der Verdichtungsrdaume (z. B. Kern- und Randbe-
reiche) und der landlichen Rdume (z. B. nach Lage zum Verdichtungsraum, Dichte oder besonde-
ren Problemlagen oder Potenzialen) ausgewiesen werden. Diese Gebietskategorien werden mit
Zielen und Grundsatzen der Raumordnung belegt, mit denen auf die spezifischen Problemlagen
in den Teilraumen reagiert werden soll. Beispiele fiir solche Zielsetzungen sind die Ausrichtung
der Siedlungsentwicklung auf die Zentren und Siedlungsachsen in den Verdichtungsrdumen oder
zur > Daseinsvorsorge und Starkung der Zentren im landlichen Raum.
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Der heutige Stellenwert des Konzepts der Gebietskategorien in der Raumordnung ist ambiva-
lent. Wahrend das Konzept in vielen Bundeslandern nach wie vor ein unverzichtbares Gebietsras-
ter ist, um Ziele und Grundsatze der Raumordnung teilraumspezifisch differenzieren zu kdnnen,
wird in einzelnen neueren landesweiten Raumordnungsplanen auf die Ausweisung verzichtet.
Dies wird damit begriindet, dass sich Gebietskategorien aufgrund des zunehmend nivellierten
Stadt-Land-Gegensatzes nicht mehr sachgerecht abgrenzen lieRen und somit auch die Wirksam-
keit von spezifischen Zielsetzungen fiir Gebietskategorien infrage gestellt sei. Auch aus diesem
Grund werden in den Landesraumordnungsplénen ergénzend zu den multifunktionalen Gebiets-
kategorien an spezifischen raumstrukturellen Problemlagen orientierte teilrdumliche Darstel-
lungen getroffen (z.B. ,,Stadt-Umland-Bereiche“ oder ,Strukturschwache Raume*) (vgl. Miinter/
Schmitt 2007: 27 ff.).

3.3 Dezentrale Konzentration

Das Konzept der dezentralen Konzentration ist ein grundlegendes Raumstrukturprinzip. Als Dop-
pelstrategie strebt es einerseits eine grofiraumige Dekonzentration der raumlichen Entwicklung
an (Polyzentrales Stadtesystem), um eine regionale Polarisierung zu vermeiden, andererseits auf
derregionalen Ebene die Konzentration von Funktionen an geeigneten (Entwicklungs-)Standorten
im ndheren oder weiteren Umland Uberlasteter Kernstadte (Konzentration der Siedlungsentwick-
lung auf Zentrale Orte). Eine dezentrale Konzentration dient damit gleichzeitig der Vermeidung
einer Siedlungsdispersion im Umland der Kernstadte wie der Entlastung der Agglomerationsrau-
me und der Starkung des flr Deutschland charakteristischen polyzentralen Stadtesystems (vgl.
Priebs 2010; Domhardt/Benzel/Kiwitt et al. 2011: 206 f.). Das Konzept adressiert damit sowohl die
Leitvorstellung einer nachhaltigen Raumentwicklung wie auch den Grundsatz der Gleichwertig-
keit der Lebensverhaltnisse.

Die dem Konzept der dezentralen Konzentration zugrunde liegende Ausgleichsorientierung
der Raumordnungspolitik und damit auch die Anwendung des Konzepts reichen in die 1970er
Jahre zurlck und wurden insbesondere im Bundesraumordnungsprogramm 1975 dokumentiert
(BMBau 1975). Unter dem Begriff Dezentrale Konzentration wurde es aber erstmals im Raumord-
nungspolitischen Orientierungsrahmen 1993 explizit als Konzept der (Bundes-)Raumordnung
benannt (BMBau 1993). Uber eine dezentrale Konzentration sollte einerseits der groRrdumigen
Polarisierung zugunsten des wirtschaftsstarksten Zentralraums der Europaischen Union (soge-
nannte ,Blaue Banane®), andererseits der Uberlastung der Stadtregionen iiber den Ausbau funk-
tionsgemischter Entlastungsorte an leistungsstarken Achsen des 6ffentlichen Personennahver-
kehrs entgegengewirkt werden. Auf stadtregionaler Ebene hat sich die dezentrale Konzentration
seit den 1990er Jahren als Gegenkonzept zum ringférmigen Stadtwachstum durchgesetzt (vgl.
Priebs 2010: 109 ff.).

Das in der Landes- und Regionalplanung heute etablierte Konzept der dezentralen Konzen-
tration zielte in seiner Entstehungszeit darauf ab, notwendige Siedlungserweiterungen raumlich
zu steuern. Aufgrund dieser Wachstumsorientierung stellt sich heute die Frage, ob das Konzept
noch zeitgemal ist. Seine einzelnen konzeptionellen Elemente werden in den Leitbildern und
Handlungsstrategien der Raumentwicklung (MKRO 2006, 2016) und dort insbesondere im Leit-
bild Daseinsvorsorge sichern bestatigt und erhalten nun eine ordnungspolitische Dimension im
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Hinblick auf die Gestaltung von Schrumpfungsprozessen (z.B. Erhalt der Funktionsfahigkeit der
Zentren und des Zugangs zu Infrastrukturen in schrumpfenden Regionen). Zudem wird dem Kon-
zept weiterhin attestiert, in einer Region gilinstige Voraussetzungen fiir eine Verkehrsvermeidung
zu schaffen (vgl. Domhardt/Benzel/Kiwitt et al. 2011: 207 f.). Auf groRrdumiger Ebene wurde das
Konzept der dezentralen Konzentration hingegen durch die politisch eher auf Wachstumsmoto-
ren als auf Ausgleich abzielenden Metropolregionen (> Metropolregion) abgelost.

3.4 Innen- vor AuBBenentwicklung

Das Konzept Innen- vor AuBenentwicklung (> Innenentwicklung) beschreibt eine raumliche Ord-
nungs- und Entwicklungsvorstellung, welche auf eine Reduzierung der Flachenneuinanspruch-
nahme abzielt: Bevor neue Siedlungsflachen in Anspruch genommen werden, sollen vorrangig
die Potenziale im Siedlungsbestand ausgeschopft werden (z.B. liber ein Flachenrecycling oder
die SchlieRung von Bauliicken). Das Konzept dient der Umsetzung der Leitvorstellung der nach-
haltigen Raumentwicklung und wird bei den Grundsatzen der Raumordnung im Raumordnungs-
gesetz genannt (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG). Das Konzept ist seit den 1970er Jahren als Kritik auf die
okologischen Folgen der Suburbanisierung entstanden (vgl. Siedentop 2010: 237) und hat durch
die 2002 verabschiedete nationale Nachhaltigkeitsstrategie politisch an Bedeutung gewonnen
(vgl. Die Bundesregierung 2002). Mittlerweile wird nicht mehr ausschlieRlich der Beitrag des
Konzepts zur 6kologischen Nachhaltigkeit diskutiert, sondern es riicken - insbesondere vor dem
Hintergrund des demografischen Wandels (> Demografischer Wandel) - zunehmend auch die fis-
kalischen Folgen einer weiteren Flacheninanspruchnahme und abnehmender Siedlungsdichten
in den Fokus. Der Vorrang der Innenentwicklung ist in allen Landesraumordnungsplanen zumin-
dest als Grundsatz der Raumordnung verankert, vermehrt werden darauf aufbauend scharfere
Regelungen zur Umsetzung getroffen, z. B. Mengenbegrenzung bei der Neuinanspruchnahme von
Siedlungsflachen (vgl. Miinter/Schmitt 2007: 69 ff.). Gerade bei diesem die innergemeindliche
Siedlungsentwicklung adressierenden Konzept liegt die wesentliche Umsetzungsebene aber auf
der kommunalen Ebene. Die rahmensetzenden Festlegungen der Raumordnung kdnnen daher
nur dort effektiv steuern, wo sie durch die kommunale Bauleitplanung mitgetragen werden.

3.5 Funktionsraumliche Arbeitsteilung

Ausgangspunkt flir das Konzept einer (grofiraumigen) funktionsrdumlichen Arbeitsteilung ist
die Annahme, dass Teilrdume unterschiedliche ,Begabungen“ aufweisen, die sich wechselseitig
sinnvoll ergdnzen. Hierzu sollen geeignete Leitfunktionen in den einzelnen Regionen geférdert
werden, um mittels einer rdumlichen Spezialisierung und Profilierung flir eine bestmogliche
Entwicklung des Gesamtraums zu sorgen. Als Argument fiir einen solchen Ansatz wird angefiihrt,
dass die Nutzung komparativer Vorteile eine besonders effiziente Raumstruktur verspricht. In der
Gesamtbilanz soll unter Schonung natiirlicher Ressourcen die 6konomische Produktivitat erhoht
werden. Kritische Stimmen verweisen darauf, dass das Konzept eine Verscharfung regionaler
Disparitaten beglinstigt und die einseitige Ausrichtung auf ausgewahlte Funktionen die Krisen-
anfalligkeit einer Region erhdht. Zudem wird angemerkt, dass eine schlechte Umweltsituation
in den Ballungsraumen mit Hinweis auf die 6kologische Ausgleichsfunktion landlicher Raume
legitimiert werden kénnte (vgl. Finke 1981).
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Entwickelt wurde das Konzept der funktionsraumlichen Arbeitsteilung in den 1960er bis
1980er Jahren. Es ging als Ziel fir die gesamtraumliche Entwicklungin das Bundesraumordnungs-
programm 1975 ein (BMBau 1975). Zur Umsetzung sollten groRradumige Vorranggebiete festgelegt
werden, die z.B. in besonderer Weise der Freizeit und Erholung oder der Rohstoffgewinnung
dienen. Als Ergebnis wirtschaftlicher Konzentrations- und Spezialisierungsprozesse ist die Raum-
struktur in Deutschland heute durch eine relativ weit fortgeschrittene funktionsraumliche Arbeits-
teilung gekennzeichnet. In Anerkennung dieser realen Entwicklungspfade zeigt das informelle
Konzept der Metropolregionen (> Metropolregion), dass die Grundidee einer funktionsrdumlichen
Arbeitsteilung auch bei aktuellen Uberlegungen zur Raumentwicklung von Bedeutung ist.

3.6 Ausgeglichene Funktionsraume

Als Gegenentwurf zu einer groRraumigen funktionsraumlichen Arbeitsteilung ist das Konzept der
ausgeglichenen Funktionsradume zu verstehen. Es ist explizit mit dem Anspruch verbunden, den
Bewohnerinnen und Bewohnern in allen regionalen Teilraumen des Bundesgebietes ein hohes
Arbeitseinkommen, gute Wohn- und Lebensbedingungen sowie gute Erholungsméglichkeiten zu
bieten. Um dieses Ziel in landlichen Regionen zu erreichen, sollen verdichtete Siedlungsschwer-
punkte neu entwickelt und Investitionen auf geeignete Zentren konzentriert werden. Die librigen
Gemeinden einer Region sollen liber eine gute verkehrliche Vernetzung von dieser Angebotskon-
zentration profitieren. Als Kritik wird darauf verwiesen, dass der hohe Steuerungsanspruch rea-
litdtsfremd sei und die flir die Umsetzung notwendigen Mittel nicht zur Verfiigung stiinden (vgl.
Hlbler 1977).

Das Konzept der ausgeglichenen Funktionsraume geht auf Anfang der 1970er Jahre ver6f-
fentlichte Arbeiten von Detlef Marx zuriick (Marx 1972). Als Strategie des mittleren Weges sollten
zugleich die vorhandenen Ressourcen optimal genutzt und gleichwertige Lebensverhaltnisse ge-
schaffen werden. Bis in die 1980er Jahre wurde es bei Uberlegungen zur Weiterentwicklung der
Raumordnung intensiv diskutiert (vgl. Ernst/Thoss 1977). Letztendlich hat das Konzept jedoch
aufgrund der angesprochenen Kritikpunkte keine praktische Anwendung erfahren.

4 Informelle Konzepte der Raumordnung und
Raumentwicklung

Die sechs beschriebenen Konzepte der Raumordnung waren urspriinglich stark darauf ausgerich-
tet, Uber rechtsverbindliche planerische Vorgaben umgesetzt zu werden. Die mit diesen Konzep-
ten jeweils verbundene grundlegende Idee kann aber natiirlich auch die inhaltliche Grundlage flr
informelle Planungen bilden. So haben in der jlingeren Vergangenheit konzeptionelle Ansatze an
Bedeutung gewonnen, die unter Mitwirkung von 6ffentlichen und privaten Akteuren ,von unten“
entstehen und die bewusst nicht auf eine rechtliche Normierung abzielen. Hierbei werden oft
Inhalte der klassischen Konzepte aufgegriffen, um flexibel und problemgerecht angepasst und
weiterentwickelt zu werden. Zwei unterschiedliche Beispiele fiir solche Ansatze sind Metropol-
regionen (querschnittsorientiert) oder liberortliche Einzelhandels- und Zentrenkonzepte (sekto-
ral). hnen kommt auf der regionalen Ebene - u. a. aufgrund der gréferen Nahe zu den betroffenen
bzw. beteiligten Akteuren - eine héhere Bedeutung zu als auf der Landesebene. Die Umsetzung
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dieser Konzepte beruht auf einer Selbstbindung der beteiligten Akteure. Dementsprechend sind
sie in der Regel nicht zur Lésung harter Konflikte, sondern nur in Win-win-Situationen geeignet
(> Informelle Planung) (vgl. Danielzyk/Knieling 2011).

Informelle Konzepte haben in der Raumordnung und Raumentwicklung spatestens seit Be-
ginn der 1990er Jahre an Bedeutung gewonnen. Sie sind aus der Kritik an formalisierten Konzep-
ten und einem neuen Steuerungsverstandnis der Raumordnung entstanden und dienen seitdem
der Flankierung des durch einen zunehmenden Steuerungsverlust gekennzeichneten hoheitli-
chen Planungsinstrumentariums (inklusive seiner vorgelagerten Konzepte). Sie werden seitdem -
mit inhaltlich teils unterschiedlicher Ausrichtung - in allen raumordnungspolitisch bedeutsamen
Strategiedokumenten des Bundes sowie im Raumordnungsgesetz (§ 13 ROG) als Ansatze zur
Weiterentwicklung der traditionellen Raumordnung thematisiert.

Heute stellen informelle Konzepte der Raumordnung eine unverzichtbare Erganzung zu den
formellen Konzepten dar. Ihre besondere Stérke liegt darin, gezielt die Problemlagen wie auch
Starken einzelner Regionen in variablen Raumzuschnitten und unter Beteiligung aller relevanten
Akteure adressieren zu kdnnen. Das Beispiel der Metropolregionen zeigt, wie ein informelles Kon-
zept der Raumordnung durch die Raumordnung und Landesplanung politisch flankiert wird: Eine
> Metropolregion ist als ,,bottom up“ organisierte Handlungsregion ein informelles strategisches
Entwicklungsbiindnis regionaler Akteure. Elf Metropolregionen sind durch Beschliisse der Minis-
terkonferenz flir Raumordnung formlich anerkannt und werden vielfach auch in den Landesraum-
ordnungsplanen textlich bzw. zeichnerisch dargestellt.

5 Fazit und Ausblick

Dieser Uberblick iber die wichtigsten Konzepte der Raumordnung veranschaulicht grundlegende
und teils gegensatzliche planerische Vorstellungen tber die groRrdumige wie auch stadtregionale
Raumstruktur und deren weitere Entwicklung. Die meisten dieser Konzepte sind in der Zeit des
Planungsoptimismus in den 1960er und 1970er Jahren entstanden, in denen die Raumordnung
einen umfassenden Steuerungsanspruch fiir sich erhob und die Konzepte das Grundgertist der zu
entwickelnden Raumstruktur aufzeigten. In den folgenden Jahrzehnten wurde deutlich, dass die
Steuerungsmoglichkeiten der Raumordnung nicht ausreichen, um die Konzepte eins zu eins zu
verwirklichen.

Zur Beeinflussung der Raumentwicklung leisten diese Konzepte dennoch auch weiterhin ei-
nen Beitrag. Sie stellen in der ,Planer-Community“ allgemein bekannte grundlegende Ordnungs-
und Entwicklungsvorstellungen im Hinblick auf eine nachhaltige Raumentwicklung dar, die es mit
geeigneten Mitteln umzusetzen und auszufillen gilt.

Den Raumordnungsplénen liegt dabei aber nicht ausschlieBlich ein einzelnes Konzept zu-
grunde, sondern mehrere Konzepte bzw. die Grundideen verschiedener Konzepte werden mitei-
nander verkniipft - ohne dass diese immer explizit als Konzept bezeichnet oder konkret benannt
werden. In den aktuellen Raumordnungsplanen kommen vor allem das Zentrale-Orte-Konzept
sowie die Konzepte der dezentralen Konzentration, der Innen- vor AufRenentwicklung und der
Gebietskategorien zum Tragen.
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Allerdings ist auch die mogliche Steuerungswirkung der Konzepte im Laufe der Zeit gerin-
ger geworden, da die Konzepte der zunehmenden Komplexitdt der Raumentwicklung vielfach
nicht mehr gerecht werden. Sie beruhen haufig auf einer Entweder-oder-Denkweise (wie z. B. das
Konzept der Gebietskategorien auf einem heute nicht mehr in dieser Scharfe zu beobachtenden
Stadt-Land-Gegensatz), wahrend sich die demografischen und wirtschaftlichen Entwicklungspro-
zesse mehr und mehr regional ausdifferenzieren und sich oft nicht mehr an raumstrukturellen
Kriterien festmachen lassen. Die zunehmende Bedeutung informeller und ,,bottom up“ in den
Regionen entwickelter Konzepte der Raumentwicklung tragt diesem Umstand Rechnung.

Auch habensich die gesellschaftlichen Herausforderungen, zu deren Losung die Raumordnung
einen Beitrag leistet, tiefgreifend gewandelt. Dies ldsst sich am besten am Wandel der Bedeutung
der Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in der Raumordnung verdeutlichen: Viele der
hier beschriebenen Konzepte sind in einer Zeit entstanden, als > Gleichwertigkeit der Lebensver-
hdltnisse das zentrale Anliegen der Raumordnungspolitik war. Im Rahmen des wohlfahrtsstaatli-
chen Modells sollte ein Disparitatenausgleich durch den flachendeckenden Infrastrukturausbau
in den von Abwanderung bedrohten Regionen sowie durch interregionalen Ressourcentransfer
erreicht werden. Im heutigen Staatsmodell des Gewahrleistungsstaates zielt die Gleichwertigkeit
der Lebensverhéltnisse hingegen auf Chancengleichheit und eine infrastrukturelle Mindestaus-
stattungin allen Teilrdumen ab (vgl. Blotevogel/Danielzyk/Miinter 2014: 92). Diesbeziiglich ist die
wesentliche raumordnerische Herausforderung derzeit die Sicherung der > Daseinsvorsorge vor
dem Hintergrund des demografischen Wandels und die damit verbundene Frage der Tragfahigkeit
von Zentren: Bei der unumganglichen SchlieBung bzw. dem Riickbau von Infrastrukturen sind
die Einrichtungen der Daseinsvorsorge in langfristig zu stabilisierenden Zentren zu konzentrieren.
Indem sie in diesem Verteilungskonflikt grundlegende Prinzipien der Sicherung und Weiterent-
wicklung der Raum- und Zentrenstruktur benennen, stellen die - teils neu zu interpretieren-
den - Konzepte der Zentralen Orte, der dezentralen Konzentration, der funktionsraumlichen Ar-
beitsteilung und der Innen- vor AuRenentwicklung ebenso eine wesentliche Grundlage dar wie
von den regionalen Akteuren kooperativ erarbeitete und umgesetzte (informelle) Konzepte und
Strategien zur regionalen Daseinsvorsorge.

Literatur

Blotevogel, H. H. (Hrsg.) (2002): Fortentwicklung des Zentrale-Orte-Konzepts. Hannover. = For-
schungs- und Sitzungsberichte der ARL 217.

Blotevogel, H. H. (2011): Raumordnung im westlichen Deutschland 1945 bis 1990. In: ARL - Akade-
mie flir Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.): Grundriss der Raumordnung und Raum-
entwicklung. Hannover, 115-168.

Blotevogel, H. H.; Danielzyk, R.; Minter, A. (2014): Spatial planning in Germany: Institutional
inertia and new challenges. In: Reimer, M.; Getimis, P.; Blotevogel, H. H. (Hrsg.): Spatial plan-
ning systems and practices in Europe. A comparative perspective on continuity and changes.
New York, 83-108.

1193



Konzepte der Raumordnung

BMBau - Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.) (1975): Raum-
ordnungsprogramm fir die grofRradumige Entwicklung des Bundesgebietes (Bundesraumord-
nungsprogramm): von der Ministerkonferenz flir Raumordnung am 14. Februar 1975, von der
Bundesregierung am 23. April 1975 beschlossen. Bonn.

BMBau - Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.) (1993): Raum-
ordnungspolitischer Orientierungsrahmen. Leitbild fiir die rdumliche Entwicklung der Bun-
desrepublik Deutschland. Bonn.

Die Bundesregierung (Hrsg.) (2002): Perspektiven fiir Deutschland. Unsere Strategie fiir eine nach-
haltige Entwicklung. Berlin.

Christaller, W. (1933, reprografischer Nachdruck 1968): Die zentralen Orte in Siiddeutschland.
Eine 6konomisch-geographische Untersuchung liber die GesetzmaRigkeit der Verbreitung
und Entwicklung der Siedlungen mit stadtischen Funktionen. Darmstadt.

Danielzyk, R.; Knieling, J. (2011): Informelle Planungsanséatze. In: ARL - Akademie fiir Raumfor-
schung und Landesplanung (Hrsg.): Grundriss der Raumordnung und Raumentwicklung.
Hannover, 473-498.

Deutscher Bundestag (Hrsg.) (1968): Raumordnungsbericht 1968 der Bundesregierung. Druck-
sache V/3958. Bonn.

Deutscher Bundestag (Hrsg.) (1985): Programmatische Schwerpunkte der Raumordnung. Druck-
sache 10/3146. Bonn.

Dombhardt, H.-J.; Benzel, L.; Kiwitt, T.; Proske, M.; Scheck, C.; Weick, T. (2011): Konzepte und In-
halte der Raumordnung. In: ARL - Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.):
Grundriss der Raumordnung und Raumentwicklung. Hannover, 203-278.

Ernst, W.; Thoss, R. (Hrsg.) (1977): Beitrage zum Konzept der ausgeglichenen Funktionsraume.
Miinster. = Materialien zum Siedlungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung 15.

Finke, L. (1981): Funktionsraumliche Arbeitsteilung aus 6kologischer Sicht. In: ARL - Akademie flir
Raumforschung und Landesplanung: Funktionsraumliche Arbeitsteilung. Teil 1: Allgemeine
Grundlagen. Hannover, 62-74. = Forschungs- und Sitzungsberichte der ARL 138.

Hibler, K.-H. (1977): Grofiraumige Vorranggebiete als Gegenkonzeption zu ausgeglichenen
Funktionsrdumen. In: Ernst, W.; Thoss, R. (Hrsg.): Beitrdge zum Konzept der ausgeglichenen
Funktionsraume. Minster, 73-90. = Materialien zum Siedlungs- und Wohnungswesen und zur
Raumplanung 15.

Marx, D. (1972): Zur regionalpolitischen Konzeption ausgeglichener Funktionsraume. In: Berichte
zur Raumforschung und Raumplanung 16 (3/4), 34-38.

MKRO - Ministerkonferenz fiir Raumordnung (Hrsg.) (1995): Raumordnungspolitischer Hand-
lungsrahmen: Beschluf? der Ministerkonferenz fiir Raumordnung in Diisseldorf am 8. Mérz
1995. Bonn.

MKRO - Ministerkonferenz fiir Raumordnung (Hrsg.) (2006): Leitbilder und Handlungsstrategien
fiir die Raumentwicklung in Deutschland. Verabschiedet von der Ministerkonferenz fir Raum-
ordnung am 30.06.2006. Berlin.

1194



Konzepte der Raumordnung

MKRO - Ministerkonferenz fiir Raumordnung (Hrsg.) (2016): Leitbilder und Handlungsstrategien
fir die Raumentwicklung in Deutschland. Beschlossen von der 41. MKRO am 09.03.2016.
Berlin.

Miinter, A.; Schmitt, P. (2007): Landesraumordnungsplane in Deutschland im Vergleich. Verglei-
chende Analyse der Plane und Programme von 12 Bundeslandern ohne NRW. Abschlussbe-
richt. Dortmund.

Priebs, A. (2010): Dezentrale Konzentration. In: Henckel, D.; von Kuczkowski, K.; Lau, P.; Pahl-
Weber, E.; Stellmacher, F. (Hrsg.): Planen - Bauen - Umwelt. Ein Handbuch. Wiesbaden,
109-112.

Priebs, A. (2013): Raumordnung in Deutschland. Braunschweig. = Das Geographische Seminar 33.

Siedentop, S. (2010): Innenentwicklung/AuRenentwicklung. In: Henckel, D.; von Kuczkowski, K.;
Lau, P.; Pahl-Weber, E.; Stellmacher, F. (Hrsg.): Planen - Bauen - Umwelt. Ein Handbuch. Wies-
baden, 235-240.

Turowski, G.; Lehmkiihler, G. (1999): Raumordnerische Konzeptionen. In: ARL - Akademie flr
Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.): Grundrift der Landes- und Regionalplanung.
Hannover, 157-172.

Bearbeitungsstand: 12/2016

1195





