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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Die anhaltende Flacheninanspruchnahme ist eine der groRen Umweltheraesiogen

unserer Zeit. Aufgrund dessen existiert bereits seit 2002 in der Nachhaltigkeitsstratesyi
Bundes das Ziel, die Flacheninanspruchnahme durch Siedlungsekathigflachen bis 2020
auf 30 Hektar pro Tag zu reduzieren. Obwohl die tatsachliche Flaemsprmuchnahme
seitdem Uber einen langen Zeitraum kontinuierlich gesunken istytieodas Ziel nicht erfillt

werden, so dass es mit Ziel 30 Hektar minus X auf das Jahr 2030 verschoben ist.

Die Koordination und Steuerung der regionalen Siedlungsentwicklghgeine der
wesentlichen Aufgaben der Raumordnung, indem sie einen Rahmen fur dimkwate
Bauleitplanung setzt, die die Wohnsiedlungsentwicklung vor Ort stelrewissenschaft und
Planungspraxis wird der Raumordnung deshalb eine wesentliche Rg#sctuieben, eine
flachensparende Wohnsiedlungsentwicklung zu unterstitzen. Es ist bekalass die
Raumordnung uber ein sehr differenziertes formelles Instrumentarium ihnen
Planfestlegungen verfiigt. Allerdings bestehen zwischen den Regionalpknheiliche
Unterschiede, inwieweit dieses tatsachlich auch eingesetzt wiatiili2r hinaus ist die
Regionalplanung in den Bundeslandern unterschiedlich organisistangifehlen allerdings
Analysen, die den unterschiedlichen Einsatz der formellen Instrumemten Regionalplanen
untersuchen und die Wirkung der Raumordnung fir eine flachensparende
Wohnsiedlungsentwicklung mit generalisierenden Ansétzen ermitteln. Eiesemliche
Schwache bisheriger statistischer Wirkungsanalysen sind die verwendeten ¢daatablen,
die die bestehenden Unterschiede beziiglich des eingesetzten tmsbtariums zwischen

den Planungsregionen nur unzureichend abbilden.

Um diese Defizite zu beheben, wird im Rahmen dieser Arbeit zun&aihstiilfe einer
flachendeckenden Planinhaltsanalyse aller Raumordnungsplane fur alle vicsemtl
Planungsinstrumente ermittelt, inwieweit diese in den jeweiligem@téals Planfestlegungen
verankert sind. Darauf aufbauend werden zwei unterschiedliche Plananaisien ermittelt,

die unterschiedliche Fragestellungen adressieren. Der Erkenntnis folgeass ein
Regionalplan aus einem Verbund bewusst kombinierter Planungsinstrumente besteh
werden mit Hilfe einer nichtlinearen Hauptkomponentenanalyse umgrehierarchischen
Clusteranalyse folgende raumordnerische Steuerungstypen ermitiéttrnutzungsplan,

Quantitative  Steuerung, Siedlungsachsen, Positivplanerische  Staedertsig,
I



Zusammenfassung

Innergemeindliche Rahmensetzung mit umfangreichem monofunktionalem Freitautmsc
und Umfassende Standortsteuerung durch multifunktionalen Freiraumschitz zweite
Planungsvariable beschreibt mit der Regulierungsintensitat die Starkeaderordnerischen
Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung durch ihr formelles Instrumentarium. Die
Ergebnisse zeigen, dass sich die Regulierungsintensitat zwischen cdemgBfagionen
erheblich unterscheidet, wobei es Bundeslander mit einer einheitlictsehr hohen
Regulierungsintensitat (Hessen, Nordrhein-Westfalen) und niedrigen Regulieriemgsiat
(Bayern) gibt. In Niedersachsen und Baden-Wurttemberg existieren dagegen grol3e

Unterschiede zwischen den Planungsregionen.

Darauf aufbauend wird die Regulierungsintensitat als eine unabhangige Mariab
Regressionsmodelle  zur  Erklarung der Flacheninanspruchnahme  durch  die
Siedlungsentwicklung integriert. Die Ergebnisse der Wirkungsanalyse zeigen einen
nennenswerten, statistisch signifikanten dampfenden Einfluss derliragugsintensitat auf
die Flacheninanspruchnahme. Zudem deuten die Ergebnisse, die nuersieevorsichtige
Interpretation zulassen, darauf hin, dass der dampfende Einfluss der &eggbkintensitét
maoglicherweise geringer ausféllt, wenn die Regionalplanung als Planungsverband mit
eigenem Personal organisiert ist. Die Siedlungsdichte, eine staatlichezgidBegierungen
verankerte Regionalplanung und Landkreise als Trager der Regionalplanunijubsen die
Hohe der Regulierungsintensitat positiv. Dagegen ist der Einfluss der &ewigk- und

Beschatftigtenentwicklung auf die RI negativ, aber statistisch nighifikant.



Abstract

Abstract

The ongoing land take is one of the major environmental challenges of ourAisne result,
the federal government's sustainability strategy has included a target sincet@0@2iuce

land take by urban development and transportation to 30 hectares pghga2020. Although
actual land use has fallen continuously over a long period of time sincettietarget has

not been met, so it has been postponed to 2030 with a target of 30 hectarass X.

The coordination of regional residential development is one of the esdelasks of spatial
planning, in that it sets a framework for municipal urban land p&ning, which controls
residential development. In science and planning practice, spatial pignisi therefore
considered to play an essential role in supporting land-saving resadet@velopment. It is
well known that spatial planning has a very differentiated sdbohal instruments in its plan
guidelines. However, there are considerable differences between the regiona iplaerms
of the extent to which this is actually used. Furthermore, spapilanning is organized
differently in the federal states. So far, however, there is a lack olaeslthat examine the
different use of formal instruments in spatial plans and that use gedizexh approaches to
determine the effect of spatial planning on land-saving residemt@ielopment. A major
weakness of previous statistical impact analyses is the planning variables isell de not
adequately reflect the existing differences in terms of the instruments bstdeen planning

regions.

In order to remedy these deficits, this work first determines the ekt® which these are
embedded as planning instruments with the help of a nationwide ptartent analysis of all
spatial development plans for all essential planning instruments. Baséigriwo different
planning variables are determined, which address different issues. Fogjdhe insight that
a spatial plan consists of a network of deliberately combined plgnimstruments, the
following spatial planning steering types are determined with the leéla non-linear principal
component analysis and a hierarchical cluster analysis: pre-useiptpmuantitative control,
settlement axes, positive planning location control, intra-municipal fram&woth extensive
monofunctional open space protection, and extensive site control throughifomuttional
open space protection. The second planning variable, regulatory intensity, desdndes t
strength of spatial planning control of residential developmentotigh its formal

instruments. The results show that the regulatory intensity differs cmrably between the



Abstract

planning regions, whereby there are federal states with a uniform very hegllatory
intensity (Hesse, North Rhine-Westphalia) and low regulatory intensity (Bavariapwer
Saxony and Baden-Wiurttemberg, on the other hand, there are major diffesenetween the

planning regions.

Based on this, regulatory intensity is integrated as an independent variablegiassion
models to explain land take by urban development. The results of the impact snstigsv a
notable, statistically significant dampening influence of ratary intensity on land take. In
addition, the results, which only allow for an initial cautionterpretation, suggest that the
dampening influence of regulatory intensity may be less when regional ipiguis organized
as a planning association with its own staff. The settlement density, @ itgional planning
embodied in district governments and counties as responsible bodiesdtiakplanning have
a positive influence on the level of regulatory intensity. In contragt jtifluence of population
and employment development on regulatory intensity is negative, bot statistically

significant.
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1. Einleitung

1. Einleitung

1.1 Anlass

Die Flacheninanspruchnahme~co v § Ist*eeine wesentliche umweltpolitische
Herausforderung (Colsaet et al. 2018; Schatz et al. 2021). Sie bescheaimhwandlung von
landwirtschaftlichen, forstwirtschaftlichen und naturnahen @én in Flachen fur bauliche
und andere kunstliche Nutzungen. Die Flacheninanspruchnahmfasst nicht nur durch
Bebauung versiegelte Flachen, sondern auch Freizeit- und Erholungsflachene@&urop

Environment Agency 2019).

Der Prozess der Flacheninanspruchnahme ist eng mit der Zersiedelang@®E v <% E Ao’
verknupft (Colsaet et al. 2018). Auch wenn der Begriff Zersiedelungeen Jahren in der
wissenschaftlichen Diskussion verwendet wird, existiert bis heute keinbeidiche,

allgemein akzeptierte Definition (Paulsen 2014; Weilenmann et al. 2017; Gatredn2019).
Zersiedelung ist nach allgemeinem Verstandnis eine Ubermafig flachesirgekusdehnung

des Siedlungsgebiets nach aul3en (Weilenmann et al. 2017, S. 469). Somit ist diese
Begriffsverstandnis  folgend, nicht jede Flacheninanspruchnahme durch neue
Siedlungsflachen mit Zersiedelung gleichzusetzen (Weilenmann et al. 2017t Gblsh

2018).

Daruiber hinaus ist allgemein anerkannt, dass die Zersiedelung ein mehsilanales
Phanomen darstellt, das durch eine Vielzahl von Prozessen angetriebennairgdu einer
ineffizienten Nutzung der Ressource Boden fuhrt (Oueslati et al. 2015, S.. 1595)
Europaischen Kontext wird Zersiedelung Uber die drei Dimensionen Umfang,iaf@@iml
Struktur und Dichte definiert (Siedentop und Fina 2012; JaegeSehdick 2014). Demnach
nimmt die Zersiedelung in einem Gebiet zu, je groRer der Umfang deusistiiche ist, je
verstreuter sich die Siedlungsflachen im Raum verteilen und je gerirgRutzungsintensitat
ausfallt. Demgegenuber existieren in den Vereinigten Staaten eine Mietraindizes, die die
Zersiedelung als mehrdimensionales Phanomen begreifen und abbilden (@&hlate2001;
Cutsinger et al. 2005; Yin und Sun 2007; Hamidi et al. 2015). Allerdkfeys diese Ansatze
eher auf die Verteilung von Bevdlkerung und Arbeitsplatzen innerdiakes Gebietes ab, so
dass den Dimensionen Dichte und Nutzungsmischung eine besonderet@sgleukommt,

wahrend die Dimension Umfang der Siedlungsflache nur selten betraciht(Bwing und
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Hamidi 2015). Beim Blick auf die wissenschaftliche DiskussionnéfRaulsen (2014) dariber
hinaus Unterschiede bei der Messung von Zersiedelung: Sie kanedertatatisch zu einem
bestimmten Zeitpunkt fir ein gesamtes Gebiet ermittelt oder als dynamiséhezess
innerhalb eines Gebietes aufgefasst werden. Er pladiert dafir, aufhmaukommende

Siedlungsflachen oder Einwohner:innen abzustellen.

Es werden verschiedene Ursachen fur die Zersiedelung diskutiert (Hamidi2étLg). Viele
Haushalte praferieren ein Einfamilienhaus im Griinen als Wohnstandort. Odffent
Subventionen fir die lokale Infrastruktur und den Autoverkehr beglnstigame
flachenintensive Entwicklung, da Projektentwickler und Nutzer:inmietfach nicht fur die
tatsachlichen Kosten aufkommen mussen. Daruber hinaus koénnen Planungsvorgaben
Alternativen zum Einfamilienhaus trotz vorhandener Nachfrage verhindern (Hatiali

2015).

Mit der voranschreitenden Flacheninanspruchnahme und Zersiedelung sinf@ltigel
negative Okologische, dkonomische und soziale Folgen verbunden (Hamidi etldj. 20
European Environment Agency 2016). Negative 0©kologische Folgen sind ein rhéhere
Energieverbrauch und héhere Treibhausgasemissionen pro Person (Jones und Kammen 2014)
oder eine Verringerung der Artenvielfalt durch die Reduzierung von Lebensraumemndas
erforderliche Minimum (Alberti 2005). Daruber hinaus steigen die Kodi@n die
Bereitstellung lokaler 6ffentlicher Infrastrukturen (Hortas-Rico und -8dié 2010) und die
Segregation der Wohnbevdlkerung nach ihrem Einkommen nimmt zu (Cassiers und Kesteloot
2012).

Aufgrund der vielféaltigen negativen Folgen der Flacheninanspruchnahm&enstedelung
existieren politische Ziele, diese zu dampfen. Seit 2011 verfolgt cp&sche Union das Ziel,
die Flacheninanspruchnahme bis 2050 auf netto null zu reduzieren @amopommission
2011). In der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie ist bereits seit 2002 das#ekert, die
Flacheninanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke bis 2020 ralgstveit 30
Hektar pro Tag zu reduzieren (Adrian et al. 2018, S. 10). 2016 ist das &idlleuduflage der
Nachhaltigkeitsstrategie auf weniger als 30 Hektar pro Tag bis zum Jahr 20@8dbrieben
worden (Bundesregierung 2016, S. 38).

Angesichts der negativen Folgen und den politischen Zielstellungen weretschiedene

Ansatze zur Steuerung der Siedlungsentwicklung eingesetzt, um die Flatsamichnahme
2
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und Zersiedelung zu begrenzen (Bengston et al. 2004; Bovet et al. 2@i1tSeet al. 2022).
In Deutschland werden zur Erreichung des 30-Hektar-Ziels unter andeéekere VVorgaben
der Raumordnung fur die gemeindliche Bauleitplanung im Bereich ddusgsentwicklung
gefordert (Einig 2005b; Bock 2011; Greiving et al. 2012; Adrian et al. 2018, S. 123; Akademi

fur Raumforschung und Landesplanung 2018).

Im Zuge dessen ist eine Debatte entstanden, inwieweit diese Ansétze tatkaitine Ziele
erreichen (Ewing et al. 2022; Siedentop et al. 2022). Fir die deutscimeorinung liegen
zwar erste Erkenntnisse vor (Siedentop et al. 2009; Einig et al. 2011; Siedemaio2&16;
Schmidt et al. 2018), dennoch kann ihr Beitrag zur Reduzierung der Flisrgmuchnahme

noch nicht sicher beurteilt werden.

Die Raumordnung als tberértliche und querschnittsorientiere Planunglhieats Landes-
und Regionalplanung (Diller 2018). Raumordnungsplane enthalten gemalR &.71Ab
Raumordnungsgesetz (ROG) Festlegungen als Ziele und Grundsatze der Raumzudnung
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raumes. Planungsinstrumentecibeamié der
Steuerungsressource Recht und dienen der Darstellung und Instrumentietangripcher
Zielaussagen, um die Nutzungsanspriiche an den Raum langfristig zu véRerkr?010, 15,
16, 188-191) und sind somit Festlegungen im Sinne des 8§ 7 Abs. 1 RGGnrsie in
Positivplanung, welche die Baulandausweisung der Gemeinden auteiréVeg lenkt und
begrenzt sowie Negativplanung unterteilt werden, die den Schutzstaba nicht flr bauliche
Zwecke geeigneten Gebieten erhoht, um sie vor einer bauleitplanerischen Widmung
schtzen (Einig 2005a).

In Deutschland wird unter Flacheninanspruchnahme die Zunahme vonur&jedl und

Verkehrsflachen (SuV) verstanden, die Gebaude- und Freiflachen, Betriebsflélchen
Abbauland, Erholungsflachen, Friedhtfe sowie seit 2016 auch Bel@tizer, Tagebaue und
Steinbriiche umfasst. Hausgarten oder Strafl3enbegleitgrin gehdren somit ebaitdall, so
dass SuV nicht mit Versiegelung gleichgesetzt werden kénnen (Beckmamoseid 2018).
Fir neue Suv werden seit Jahrzehnten bisher landwirtschaftlichtzferfelachen in Anspruch
genommen. Etwa zwei Drittel der neuen SuV zwischen 2011 und 201baihdh gepréagte
Flachen. Auf den Verkehr entfallen 23 Prozent und die Siedlungsffesfi elf Prozent
(Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz 2020). Obwohl in Bayern deiveel
Zuwachs von Industrie- und Gewerbeflachen zwischen 2000 und 2017 etwas godfait
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1. Einleitung

als der von Wohnbauflachen, ist der Zuwachs an Wohnbauflachen, der insieesond
Kommunen mit weniger als 6.500 Einwohner:innen tUberdurchschnittlisfédt, in absoluten
Zahlen wesentlich bedeutsamer. Die Entkopplung zwischen Flachen- uadkssmimischer
Entwicklung fallt im Bereich Wohnen wesentlich starker aus al8eneich Industrie und
Gewerbe: Die Wohnbauflachen haben um 27,3 Prozent und die Einwohnenz&hB Prozent
zugenommen, wahrend der Zuwachs an sozialversicherungspflichtig Besemattayt 25,3
Prozent mit einem Wachstum der Gewerbe- und Industrieflachen um 38zZ&Rtreinhergeht
(Miosga 2019, S. 445). In ganz Deutschland entfallt zwischen 2012 und 2015 Uberd&@nt
der Flacheninanspruchnahme auf landliche Kreistypen, obwohl die Bewtkdort nur um
zehn Prozent zunimmt. Dagegen wachst die Flache in kreisfreien Grof3stédtem knapp
sechs Prozent wahrend dort die Halfte des bundesweiten Bevolkerungswachstuthisdgat
(Beckmann und Dosch 2018, S. 14). Insgesamt geht die Flacheninanspruchmahme i
gleitenden Vierjahresdurchschnitt von 123 Hektar am Tag im Jahr 2802itn Jahr 2019
kontinuierlich auf 52 Hektar pro Tag zuriick und nimmt seitdeeder leicht auf 55 Hektar

pro Tag im Jahr 2021 zu (Umweltbundesamt 2023).

Die Flacheninanspruchnahme in Deutschland basiert nur zu zwellDatf der verbindlichen
Bauleitplanung der Stadte und Gemeinden nach Baugesetzbuch (BauGB). e resittel
verteilt sich auf privilegierte Vorhaben im AuRenbereich gemal 8§ 35 BauGhe &5 keine
Bauleitplanung braucht (13,2 Prozent), Planfeststellungsverfahren, @iebmne des Bundes
und der Lander beschlossen werden (12,5 Prozent), Fachgenehmigungen zum Badpiel
Natur- oder Immissionsschutzrecht (5,7 Prozent) und den Innenbereich gerBa(BauGB
(2,6 Prozent) (Meinel et al. 2020, S. 2245).

1.2 Zielstellung, Forschungsbedarf und -fragen

Das erste Ziel dieser Arbeit ist, durch eine statistische Wirkungsanalyse desq Bkgr
Raumordnung  zur  Reduzierung der  Flacheninanspruchnahme  durch  die
Wohnsiedlungsentwicklung besser einschatzen zu koénnen. Die Fokussierungieauf
Wohnsiedlungsentwicklung ergibt sich daraus, dass diese eine der wesemtlichachen flr

die gesamte Flacheninanspruchnahme in Deutschland ist und die Rauumgrdh diesem
Bereich Uber ausdifferenzierte und potenziell wirksame Festlegungsmiiglieh verfugt.

Um diesem Ziel naher zu kommen, ist die flachendeckende Erfassung viegtiggen und

deren Operationalisierung notwendig. Dies stellt die zweite ZielstelluagediArbeit dar.

4



1. Einleitung

Konkret ergeben sich die beiden Zielstellungen aus den folgendenhbBogsbedarfen, die

durch nachfolgende Forschungsfragen konkretisiert werden.

Es ist in der Literatur bekannt, welche Planungsinstrumente in Raumoggplénen zur
Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung eingesetzt werden (Furst 2010; Jonas 2011;
Greiving et al. 2012). Bisherige flachendeckende Analysen zum tatséchlichetz Eorsa
Planungsinstrumenten fur die Siedlungsentwicklung zeigen, dass dmsmschen den
Bundeslandern, aber teilweise auch zwischen den Planungsregiomarhailb eines
Bundesland, stark variiert (Siedentop 2008; Zaspel 2011, 855%Greiving et al. 2012;
Schmidt et al. 2018). Diese umfassen jedoch weder alle relevanten Planungsersieunoch

alle Planungsregionen auf regionaler Ebene in Deutschland. Es besteht swmm
Forschungsbedarf fur eine flachendeckende Analyse aller Raumordnungsplignalle
wesentlichen Planungsinstrumente zur Steuerung der Wohnsiedlungssidhivvg umfasst.

Daraus lasst sich folgende Forschungsfrage ableiten:

Welche Planungsinstrumente fur die Wohnsiedlungsentwicklung werden jeweds

Raumordnungsplanen eingesetzt?

Die einfache Erfassung aller wesentlichen Planungsinstrumente zur Stguetan
Wohnsiedlungsentwicklung ist jedoch fur sich alleine aus wissenschaftlind praktischer
Perspektive nur wenig aussagekraftig. Vielmehr bedarf es einer Operationalisierung de
tatséchlich eingesetzten Planungsinstrumente auf Ebene der Planungsrgimdem die

Planungsinstrumente unter inhaltlichen Aspekten zusammengefasst werden.

Eine erste, relevante Operationalisierung ist eine Typisierung von gemeinsaesetiatgn
Planungsinstrumenten, da diese in Raumordnungsplanen nicht isotieeinander stehen,
sondern bewusst miteinander kombiniert werden (Einig et al. 2011). Bigaistiert nur ein
grober Vorschlag auf Ebene der Bundeslander fur die Typisierung der rawemiscthen
Steuerung fur die Siedlungsentwicklung (Greiving et al. 2012, SDd@us ergibt sich der
Forschungsbedarf, mit Hilfe eines systematischen Vorgehens, raumorderisc
Steuerungstypen fur die Wohnsiedlungsentwicklung zu ermitteln. Die zWergchungsfrage

der vorliegenden Arbeit lautet somit:

Welche raumordnerischen Steuerungstypen fur die Wohnsiedlungsentwicklungdadse

ermitteln und wie verteilen sie sich auf regionaler Ebene?
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Eine zweite Operationalisierung, der in der deutschen und intesnaten Literatur
wesentlich mehr Aufmerksamkeit zukommt, ist, wie stark die planegiscd¥iorgaben sind.
Aufgrund der vorhandenen Komplexitat und Vielfalt ist eine solche Opegdistgrung von
Planung eine sehr anspruchsvolle Aufgabe, so dass hier noch ein erégblich
Verbesserungspotenzial besteht (Paulsen 2013; Gyourko und Molloy 2015; Monkkalen et
2020). Die Starke von Planung kann mittels einer Klassifizierung ardusgkwahlter
Faktoren (Howell-Moroney 2007; Siedentop 2008; Zaspel 2011, S. 84) oder eierssind
(Ihlanfeldt 2007; Schmidt et al. 2018), der aus mehreren Subindizes beskann (Gyourko

et al. 2008), operationalisiert werden. Ein Index, der sich aus mehreren dixdsn
zusammensetzt, hat dabei den Vorteil, dass er sich besser als Klassifizierimgen
Regressionsanalysen zur Wirkungsanalyse integrieren lasst und Aussagen zu
unterschiedlichen Planungsansétzen zulasst (Jackson 2016). Allerdings wietséndizes
eher den Umfang als die Starke von planerischen Vorgaben (Quigley uhdeR&p05;
Ihlanfeldt 2007). Fur eine Messung der Starke von Planung muss niclliien@tarke des
einzelnen Planungsinstruments bericksichtigt werden (Brueckner uigth 020), sondern
auch, wie die Starke der einzelnen Planungsinstrumente untereinaesteiuschétzen ist
(Gyourko und Molloy 2015). Der einzige bislang fir die deutsche Rauomgdrorliegende
Restriktivitatsindex von Schmidt et al. (2018) umfasst weder alle wesentlichen
Planungsinstrumente und Subindizes, noch bertcksichtigt er biverd die Starke einzelner
Planungsinstrumente. Daraus lasst sich ein Forschungsbedarf ableiten,tadiee Ser
Raumordnung zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung in Form eines Indexes mit
mehreren Subindizes zu konzeptualisieren und auf regionaler Ebeseraiteln. Die dritte

Forschungsfrage dieser Arbeit lautet deshalb:

Wie kann die Starke raumordnerischer Festlegungen fir die Wohnsiedlung&emugic

konzeptualisiert werden und wie unterscheidet sie sich auf regionaler Ebene?

Auf Basis der flachendeckend auf regionaler Ebene verfligbaren Operationalygerder
Raumordnung sind weitere Analysen maoglich. Fur die Raumordnung lieglangokaum
Wirkungsanalysen vor, die generalisierbare Ansatze verfolgen (Diller 201@&rdeienisse
internationaler Studien legen nahe, dass nur restriktive Uberdwlidnsatze zur Steuerung
der Siedlungsentwicklung zu einer Reduzierung der Flacheninanspiute beitragen

(Howell-Moroney 2007; Paulsen 2013). Es besteht somit ein hoher Forschungsihi@darf,
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statistische ~ Wirkungsanalysen der raumordnerischen  Festlegungen fur die
Wohnsiedlungsentwicklung. In diese sollte der Index fur die Starkeadenordnerischen

Festlegungen verwendet werden. Daraus lasst sich folgende Forschungsfrage ableiten:

Inwieweit tragen starkere raumordnerische Festlegungen fir die Wohnsiedhingsdung

zu einer Reduzierung der Flacheninanspruchnahme bei?

Die Regionalplanung setzt aber nicht nur ein unterschiedlich stamsésimentarium fur die
Wohnsiedlungsentwicklung ein, sondern verfigt auch Uber unterscbiezl
Tragerschaftsmodelle (Furst 2010, St78; Priebs 2018). Jonas (2011, S. 234) weist ihnen als
eine institutionelle Rahmenbedingung einen Einfluss auf die Wirks@mkier
raumordnerischen Steuerung zu, ohne diesen naher zu konkretisieréer Literatur werden
zwar die Vor- und Nachteile unterschiedlicher Tragerschaftsmodellat@igk(Furst 2010, S.
711t78; Priebs 2018), vergleichende empirische Analysen liegen zu diesem Therhanjetibc
vor. Daraus folgt, dass ein Forschungsbedarf besteht, den Einfluss des Tragersatedftsm
der Regionalplanung auf ihre Steuerungswirkung zu untersuchen. Sautet die flnfte

Forschungsfrage dieser Arbeit:

Inwieweit beeinflusst das Tragerschaftsmodell der Regionalplanung disanikeit

raumordnerischer Festlegungen fur die Wohnsiedlungsentwicklung?

In der englischsprachigen Literatur existieren vielfaltige Untersugd&inwarum auf lokaler
oder uberdrtlicher Ebene Uberhaupt oder mit welcher Starke planegisébrgaben fur die
Siedlungsentwicklung eingesetzt werden (Howell-Moroney 2008a; Lubel&0&l;, Hawkins
2011). Fur die Raumordnung gibt es bislang keine Untersuchiegndlysiert, warum die
Raumordnung auf regionaler Ebene mehr oder weniger starke Festlegungenstifftass
diesbeziglich ein Forschungsbedarf besteht, der sich zur folgeedésten Forschungsfrage

dieser Arbeit zusammenfassen lasst:

Welche Ursachen bestehen flr starkere raumordnerische Festlegungen auf regionaler Ebene?

1.3 Vorgehen

Die Beantwortung der ersten Forschungsfraiéelche Planungsinstrumente fur die
Wohnsiedlungsentwicklung werden jeweils in den Raumordnungsplamgeseiztzrfolgt in
einem zweigeteilten Vorgehen. Fir die negativplanerischen Instrumente aafdden

Raumordnungsplanmonitor (ROPLAMO) des Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und
7
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Raumforschung (BBSR) zuriickgegriffen (Einig und Zaspel 2012), ein butedeswei
Planinformationssystem, dass alle Festlegungen im Kartenteil von Raumordnuegsplan
erfasst. Der Datensatz, der fur diese Arbeit verwendet wird, enthalt dereptualen Antell
jeweils aller im Regionalplan festgelegter freiraumschitzender Vorrangd u
Vorbehaltsgebiete an der Gesamtflache einer Planungsregion. Darliber hindassuher
Datensatz auch den jeweiligen prozentualen Anteil an der GesamtflaobeRianungsregion
von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten fir einzelne freiraumschitzendedimevie Natur und

Landschaft oder Regionale Grinzlge.

Zur Ermittlung der positivplanerischen textlichen Festlegungen wird earerPlltsanalyse
aller rechtsverbindlichen Raumordnungsplane zum Stand 2009 und 2017gdtiitbht. Die
Planinhaltsanalyse ist ein systematisches Vorgehen, um mit Hilfe vaitsemalytischen
Techniken Merkmale von Planen zu ermitteln (Lyles und Stevens 20184)5.Dlese
harmonisierte Form der Datenerhebung bertcksichtigt die Feststellung veis Lend
Marantz (2019), dass Befragungen Planer:innen zum Einsatz von Planungsinstrumenten hauf
keine reliablen Daten hervorbringen. Auf Basis eines Kodierleitfadeles, jedes
Planungsinstrument genau definiert, wird ermittelt, ob dieses im Raumardgsplan
eingesetzt wird oder nicht. Schon bei der Erhebung wird unterschiededigsk als Ziel, Soll-
Ziel oder Grundsatz festgelegt sind. Um die Datenqualitat zu erhdhen,eweatle
Raumordnungspléane doppelt und unabhangig voneinander kodiert. Wahrend etéasser
dieser Arbeit alle Plane selbst kodiert, kodieren drei wissensattadtiilfskrafte zusammen
ebenfalls alle Plane. Nach Abschluss der Kodierung werden die Ergebnissendgei
verglichen, alle Abweichungen vom Verfasser tberprift, der dann seine Woglieei Bedarf
anpasst. Die Ergebnisse der Planinhaltsanalyse sowie die Daten aus dem RORdexMiBebi

Grundlage fir das weitere Vorgehen dieser Arbeit.

Zur Beantwortung der Forschungsfragéelche raumordnerischen Steuerungstypen fir die
Wohnsiedlungsentwicklung lassen sich ermitteln und wie vertsikersich auf regionaler
Ebene?wird ein zweistufiger Ansatz verfolgt. Zunachst wird mit Hilfe einehtdinearen
Hauptkomponentenanalyse ermittelt, welche Planungsinstrumente kombiregrgesetzt
werden (Linting und van der Kooij 2012). Die nicht-lineare Hauptkomntenanalyse
Uberwindet die wesentlichen Schwéachen einer herkbmmlichen Hauptkompenanalyse,

da sie nichtlineare Beziehungen und Variablen aller Skalenniveaiisksahtigen kann.
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Beides ist fur die vorliegende Fragestellung relevant. Darauf aufbauertttw mit Hilfe einer
hierarchischen Clusteranalyse spezifische Steuerungstypen gebildet. Ummaud/eizahl
unterschiedlicher Indikatoren Typologien zu bilden, ist eine @lasalyse mit einer
vorgeschalteten Hauptkomponentenanalyse ein bewahrtes Vorgehen in derf®aaimng

(Holz-Rau et al. 2022).

Um die dritte Forschungsfrag&/ie kann die Starke raumordnerischer Festlegungen fur die
Wohnsiedlungsentwicklung konzeptualisiert werden und wie urtterdet sie sich auf
regionaler Ebene2u beantworten, wird die Regulierungsintensitat (RI) der Raumordnung
zunachst tber ein Bewertungssystem der Planungsinstrumente konzemcalisd dann auf
Basis der ROPLAMO-Daten und der Daten aus der eigenen Planinhaltsanaited.en
Anlehnung an Knill et al. (2010, S. 419) wird unter Rl die Starkeatiggul Aktivitaten
verstanden. Die Rl beschreibt somit die Starke aller raumordnerischenngEnstrumente

als rechtliche Vorgaben in einem Raumordnungsplan. Sie unterteilgahgewichtet in
einen positiv- und eine negativplanerische Subindizes. Wahrendisiclegativplanerische RI
aus einer Bewertung des raumlichen Umfangs der festgelegten Vorrang- und
Vorbehaltsgebiete errechnet, setzt sich die RI-Positivplanung aesBewertung von sieben
Steuerungsansatzen zusammen, zu der die Planungsinstrumente zusammengefasst werden
Wesentliches Kriterium fiir die Bewertung ist der Grad der rechtlicierbindlichkeit der
Planungsinstrumente. Die Gewichtung der positivplanerischen Steuerungsansat
untereinander orientiert sich an inrem Potenzial zur Unterstitzamgr flachensparenden

Wohnsiedlungsentwicklung. Am Ende steht ein z-standardisierter Index.

Dieser Index wird verwendet, um alle weiteren Forschungsfragen beantworteginnen. Die
beiden Forschungsfrageimwieweit tragen starkere raumordnerische Festlegungen fir die
Wohnsiedlungsentwicklung zu einer Reduzierung der Flacheninansphmeé bei?und
Inwieweit beeinflusst die Organisationsform der Regionalplanung Wirksamkeit
raumordnerischer Festlegungen fur die Wohnsiedlungsentwickiweg@en beide mit Hilfe
eines dynamischen cross-sectional Regressionsmodells mit der prozentualerkEmgvoter
Gebaude- und Freiflachen als abhangige Variable beantwortet. Nebenemaesentlichen
Einflussfaktoren auf die Flacheninanspruchnahme werden auch die RI-Gesamdiel
Interaktionseffekte der unterschiedlichen Tragerschaftsmodelle der Regionatgdamit der

RI-Gesamt in unterschiedliche Modelle integriert.
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Auch die letzte Forschungsfra§gelche Ursachen bestehen fiir starkere raumordnerische
Festlegungen auf regionaler Ebengi?d mit Hilfe einer cross-sectional Regressionsanalyse

bearbeitet. Hier ist dann die RI-Gesamt die abhangige Variable.

10



2. Theoretische Grundlagen

2. Theoretische Grundlagen

2.1 Flacheninanspruchnahme durch Suburbanisierung

Bislang liegt keine geschlossene, statistischen Prufverfahren standhalt€hdorie zur
Prognose des Umfangs und der rdumlichen Verteilung der Flacheninanspruchwahme
Dennoch existieren verschiedene theoretische Anséatze, Dekonzentratiorter o
Suburbanisierungsprozesse zu erklaren, die eng mit einer Neuinanspruchnahrbéshaom
nicht baulich genutztem Grund und Boden verknupft sind (Siede2®d8). Mieszkowski und
Mills (1993) beschreiben die Suburbanisierung als natiirlichen Prozess SHE o A}ops]}v
SZ } EQm die Pendelkosten zu minimieren, werden zunéchst die zenttaddmete dicht
besiedelt, da sich die Arbeitsplatze in Zentrum der Stadt befindémn die zentralen Lagen
aufgesiedelt sind, verschiebt sich die Entwicklung weiter nach aufRdre iorstadte. Ein
Prozess, der durch Innovationen im Verkehrssystem und Ausbau der Vemnkelstsiuktur,
die mit geringeren Pendelkosten und -zeiten einhergehen, wesentlich verstinkt Ra in
den Vorstadten grol3eres und modernes Wohnen moglich ist, zieht insbesordie
Mittelklasse dort hin, wahrend die Bevdlkerung mit geringem Einkomimelen Kernstadten
mit kleineren und &lteren Wohneinheiten zurtickbleibt. Dieser Theaigehd, nimmt die
Flacheninanspruchnahme mit steigender Bevolkerung und steigendem Einkommén so

geringeren landwirtschaftlichen Bodenpreisen und Pendelpreisen zu ($og0d2018).

Daneben existieren weitere Theorien, die auf das Tiebout-Modell zuriiekgdlebout 1956;
Siedentop 2018). In diesem Modell wéhlen die Haushalte innerhalb Biagopolregion mit
mehreren Gebietskorperschaften frei ihren Wohnstandort anhand ihrer Praferemadem
sie anhand ihrer Zahlungsbereitschaft ihren Nutzen maximieren. Gleichzesten lokale
Gebietskdrperschaften verschiedene Dienstleistungen Uber lokale Stewekariierenden
Preisen an. Die optimale Grof3e einer lokalen Gebietskorperschaft esgibt aus der
Bevdlkerungsgrol3e, bei der die Dienstleistungen zum glinstigen Preis figuey gestellt
werden kdnnen. Folglich versuchen lokale Gebietskdrperschaften mit einer Beuigszahl
unterhalb der optimalen Grél3e neue Einwohneriinnen zu gewinnen, ume
Durchschnittskosten zu senken, wéhrend lokale Gebietskorperschaften rait gimalen
GrolRe ihre Bevolkerungszahl konstant halten. Dagegen ist eine lokale Rdiktilquf
Bevolkerungsverlust abzielt, um auf die optimale Bevoélkerungsanzabhmungpfen, schwer

vorstellbar. Allerdings fuhren 6konomische Kréfte trotzdem dazu, die Bevdlkerungeaus d
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lokalen Gebietskorperschaft zu treiben, wenn sie woanders ein besseres Angebot bekommt
(Tiebout 1956). Die Konkurrenz Kkleinerer Einheiten fihrt in einem iotenkunalen
Wettbewerbsprozess, der auch um die Ressource Flache gefihrt wird, zu einem
Gleichgewichtszustand mit optimaler Versorgung mit lokal erbrachten fiffban

Dienstleistungen (Siedentop 2018).

Darauf aufbauend beschreiben Mieszkowski und Mills (1993) den Prozess de
Suburbanisierung als Flucht vor den Problemen der Kernstadt¢o |PZS (E}u o0]PZS"eX
hoherer Steuern, einer hoheren Kriminalitatsrate, einer geringeren Umwalitgtioder einer
schlechteren Infrastrukturausstattung, zum Beispiel mit Schulen, zieheresiosbere
wohlhabende Haushalte in die Vorstadte. Sie entsprechen ihrer Praféienzomogene
Nachbarschaften in Bezug auf Einkommen oder Bildung und kénnen bessereciigmgien
bereitstellen. Gleichzeitig verschlechtert sich die Lebensqualitat undrdiezielle Situation

der Kernstadte, wodurch sich der Prozess der Abwanderung selbst verstarkt.

Eine weitere Theorie erklart die Dekonzentrationsprozesse uber eine Okonomisierung von
>V VUSIHVPe vSe Z JsuwRev3Ho/(T( WWassmer 2002, 2008). Danach sind
lokale Flachennutzungsentscheidungen wesentlich durch das System der lbalghchen
Finanzen gepragt. Lokale Flachennutzungsentscheidungen zielen demnach rod aathe:f

ab, lokale Einnahmen zu generieren und weniger darauf ab, den Nutz&edahner:innen

zu mehren (Wassmer 2002, 2008). Aufgrund dessen kommt es im interkommunalen
Wettbewerb um potenzielle neue Einwohner:innen durch strategische Interadtiamit
benachbarten Kommunen zu einer verstarkten Ausweisung von Bauland,dieehnanzielle
Ausstattung der Gemeinden begrenzt ist und sie dariber hinaus kaumdiikegjtien haben,

ihre finanzielle Situation anderweitig zu verbessern (Hortas-Riddadgmez-Antonio 2020).

In einer umfassenden Studie kommen Siedentop et al. (2009) fur Deutschlardem
Ergebnis, dass insbesondere die Bevolkerungsentwicklung von PersonenrivoAl&D bis
50 Jahren, die insbesondere Eigenheime nachfragen, eine verstarkende yVekdirdie
Siedlungsentwicklung aufweisen. Dagegen haben die Siedlungsdichtend@aeise und die
Topographie einen dampfenden Einfluss auf die Flacheninanspruchnahmes Bach in
Regionen ohne demographischen oder wirtschaftlichen Nachfragedruck zu liehesb
Flacheninanspruchnahmen kommt, schreiben sie Angebotsplanungen der Kommunen
aufgrund ihrer stadtentwicklungspolitischen und fiskalischen b#senlagen eine
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wesentliche Bedeutung fir die Flacheninanspruchnahme zu (Siedeh#dp2009; Siedentop
2018). In einer neueren Untersuchung zeigen Schmidt et al. (2021),diassaturliche
Prozesstheorie (Mieszkowski und Mills 1993) gut geeignet ist, die Flaahspruchnahme in
deutschen Stadtregionen zu erklaren, auch wenn Bodenpreise nur eimggeRolle fur die
Erklarung der Flacheninanspruchnahme spielen. Auch sie bestatigen efendBvon

wachstumsorientierten Entwicklungsstrategien in Schrumpfungsregionen.

Planerische Vorgaben fur die Siedlungsentwicklung kénnen die Flaahspruchnahme
hemmen oder befordern (Colsaet et al. 2018). Ihre Wirkung h&ngt auch @déwvauf welcher

raumlichen Ebene sie von wem mit welchem Ziel implementiert werden.

2.2 Ursachen fir Implementation planerischer Vorgaben fir die

Siedlungsentwicklung

Viele Theorien zur Implementation planerischer Vorgaben fir die Wohuosigskntwicklung
bauen auf der Annahme auf, dass die Einwohner:innen von Gebietskorpaeschatht alle
dieselben Ziele verfolgen, so dass sich in den planerischen Vorgaberotie Mnd der
Einfluss von Akteuren widerspiegelt (Feiock et al. 2008; Gyourko und N26l&). Eine sehr
einflussreiche Theorie ist didbomevoter Hypotheseon Fischel (2001). Sie basiert auf der Idee,
dass lokale Annehmlichkeiten und Nachteile in den Immobilienwert &R&h. Zum Schutz
des Werts ihrer Immobilien wenden sich die Eigenttiimer:innen ahakalpolitik, damit diese
mit Hilfe planerischer Vorgaben unerwiinschte Entwicklungen mddrt (Gyourko und
Molloy 2015).

Dagegen beschreibt Molotch (1976] ~8 & o0e t Ze3pueu » Z]v ~cPE&}ASZ u
da sich Projektentwickler und Eigentiimer:innen von unbebautem Lasahamenschliel3en,
damit die lokale Politik das Ziel verfolgt, lokales Wirtschaftswachstum zu egesreri
Mitglieder lokaler Regierungen verstehen sich als lokale Wirtschaftsfihwenjrdie lokales
Wirtschaftswachstum auch dann unterstitzen, wenn dies die typisBasvohner:innen nicht

tun (Gyourko und Molloy 2015).

Der political market frameworkverknipft verschiedene Ansatze, um zu erklaren, warum
lokale Gebietskorperschaften bestimmte Vorgaben fir die Siedlungsehiwgtleinsetzen
(Lubell et al. 2005; Feiock et al. 2008; Lubell et al. 2009)inxeest group frameworlgeht

davon aus, dass bestimmte Gruppen mit grol3eren politischen Ressourcen eherlLiageer
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sind, ihre Vorstellungen an die Mandatstrager:innen weiterzuleitan,dass sie mit einer
héheren Wahrscheinlichkeit die von ihnen bevorzugte Politik erhgltemell et al. 2005). In
diesem Sinne unterstitzt eine wohlhabendere und hoher gebildetéeG6Berung die
Einfuhrung planerischer Vorgaben, um sich von Personen mit geririjgkommen zu
separieren, sodass der Wert ihres Eigentums ansteigt und sich die Kinsti@ Bereitstellung

von o6ffentlichen Gemeinschaftsgutern nicht erhéhen (Lubell et al. 2009). Dagegéderwer
planerische Vorgaben von den Interessenvertretenden der Wachstumsmaschine abgelehnt
(Molotch 1976; Lubell et al. 2005). Deoperty rights frameworlerklart das Aufkommen von
planerischen Vorgaben fir die Siedlungsentwicklung mit der Knajpyidem tibermé&Rigen
Gebrauch von  Gemeinschaftsgutern, so dass ihre Implementation bei
Bevolkerungswachstum, knappen Flachenreserven und stark belasteter Infrastruktur
wahrscheinlich ist (Lubell et al. 2005). Allerdings kann die Struktur pdétischen
Institutionen einige politische Entscheidungen erleichtern, wahrertkesbehindert werden
(Feiock et al. 2008). Dabei kommt es auf die Struktur der LegislativelemBxekutive an
(Lubell et al. 2005). Die Struktur der Legislative unterscheidet sicmgitend, ob das
Beschlussgremium direkt politisch legitimiert ist und ob die Mitgliedaf Ebene der
gesamten Gebietskdrperschaft oder von Teilbereichen gewahlt werden. Wahre it edih
legitimiertes  Gremium und Reprasentanten:innen einzelner Teilbereiche zu
wachstumsbegrenzenden Vorgaben tendieren, sind Mitglieder auf Ebenegesamten
Gebietskorperschaft haufig Teilzeitpolitiker:innen, die ein breiteresk®pm politischer und
besser organisierter Interessen bericksichtigen (Lubell et al. 2005). Elemeeatedgekten
Demokratie unterstiitzen planerische Vorgaben fir die SiedlungsentmigkLubell et al.
2009). Die Exekutive kann durch einen direkt gewéhlten Reprasentanten:iroder
Fachleuten geflihrt werden. Bei Verwaltungen mit direkt gewahlter Leitstgr gewahltem
Leiter bestehen grol3e politische Anreize fur eine wachstumsbegrenzende Baulaedausyy
(Lubell et al. 2009).

Hawkins (2011) erweitert depolitical market frameworkum die management capacity
theoryund dieressourcalependency theoryUm komplexe planerische Vorgaben einfihren
zu konnen, bendtigt die Verwaltung die Fahigkeit, komplexe Rigsprozesse mit
widerstreitenden Interessen durchfiihren zu kénnen. EBissourcedependency theorgeht
davon aus, dass Gebietseinheiten nicht unabhangig von ihrer Umwelt singklten tber alle

Ressourcen verflgen, die sie zum Erreichen ihrer Ziele benétigen. Landesregieumgzm k
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Gemeinden deshalb durch finanzielle und personelle Ressourcen oderlr@ocmationen
dazu bewegen, bestimme planerische Vorgaben einzufihren, wen@etieeinden nur Uber
geringe finanzielle Kapazitaten und einen hohen Unterstutzungsteceerfigen (Hawkins
2011).

Bislang gibt es in der internationalen Forschung, die aus den USA kemddr Frage, warum
planerische Vorgaben zur]vS oo]P vS v t ZeSpueeS u¢ EuvP ~ceu ES
Siedlungsentwicklung implementiert werden, nur wenige Studien férkdindesstaatliche
Ebene (Howell-Moroney 2008a; Howell-Moroney 2008b; Park et al. 2010). Einflossfiak

fur die Implementation auf bundesstaatlicher Ebene sind Wachstumsddak Anteil an
Siedlungsflachen, eine liberale politische Ideologie, Macht des Gouvernedirsimstarker
Einfluss des Umweltschutzes. Dagegen behindert eine starke Bauindustiee ei

Implementation.

2.3 Planevaluation

Die vielfaltigen Einflussfaktoren auf die Siedlungsentwicklung (steKégap.) 2.1) und die
unterschiedlichen Ziele, die mit planerischen Vorgaben verfolgtiare(s. Kap. 2.2.), machen
Planevaluationen zu einer anspruchsvollen Aufgabe. Dies gilt erst wesim, neben rechtlich
verbindlicher planerischer Vorgaben auch informatorische oder steuedigdtrumente in die

Betrachtung eingeschlossen werden (Siedentop et al. 2022).

In Anlehnung an Diller et al. (2021) wird in dieser Arbeit zwischemirPilts-,
Implementations- und Wirkungsanalysen unterschieden. An dieser Typisierigrgienen
sich nicht nur die folgenden Ausfiihrungen, sondern die Begriffe werdeer vorliegenden

Arbeit auch so verwendet, wie sie im Folgenden definiert werden.

Planinhaltsanalysen uberprifen vergleichend, inwieweit ein Planungsthemaledbild in
einem Plan umgesetzt wird (Diller 2016), wobei auch eine BewertungPterinhalte
vorgenommen werden kann (Brody et al. 2006; Edwards und Haines 2007 e WRscHdand
liegen fir die Siedlungsentwicklung in Raumordnungsplanen drei fldelskande Analysen

vor, die sich nicht auf ein Planungsinstrument beschranken und ewerBang vornehmen
(Siedentop 2008; Zaspel 2011, S.t&&; Schmidt et al. 2018). lhre Ergebnisse werden in
Kapitel 3.2 im Zusammenhang mit der RI vorgestellt. Eine besondere Form von

Planinhaltsanalysen sind Planqualitatsanalysen anhand von normativeeriefian und
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prozeduralen Bewertungskriterien (Berke und Godschalk 2009; Lyleseweh§ 2014; Diller
et al. 2021), die in Deutschland aber durch rechtliche Vorgaben virgitgevorbestimmt sind
(Diller et al. 2021). Es sei noch darauf hingewiesen, dass eine Planinhaltsanalysamaamt
Typ der Planevaluation ist, sondern auch eine wesentliche MethastediArbeit darstellt,
um Planinhalte zu analysieren (Lyles und Stevens 2014), die vonegesrténg der

Planinhalte zu trennen ist.

In der Planevaluationsforschung kann grundsatzlich zwischen zwedrsohtedliche
Denkschulen unterschieden werden. Die Conformance-Perspektive siehe ein
Ubereinstimmung der nachfolgenden Plane (Implementation) oder der reafgwicklung
(Wirkungsanalyse) mit dem Ubergeordneten Plan als Erfolg an (Oliveira umal2®ih0; Diller
2016). Dagegen ist ein Plan aus Sicht der Performance-Perspektive danreetiolgenn er

fur die Entscheidungsfindung eine Rolle spielt (Mastop und Fa88¥; IDiller 2016). Diller
(2016) halt fur die Planungsinstrumente der Raumordnung beide Perspektiire
angemessen: Wéhrend sich fur die verbindlichen Ziele der Raumordneri¢pdiormance-
Perspektive anbote, kdnnten die Grundsatze der Raumordnung als Planuimgsteithit der

Performance-Perspektive untersucht werden.

Implementationsanalyen Uberpriufen, inwieweit die lokalen PlaninhailitePlanvorgaben der
regionalen Ebene tbereinstimmen (Diller 2016). Fur die Raumordnung gekoemalm, die
Ubereinstimmungen der kommunalen Bauleitplanung mit den Vorgaben der
Raumordnungsplanen zu analysieren. Der Conformance-Perspektive folgend, werden
Rahmen solcher Untersuchungen die raumordnerischen Stellungnaharekommunalen
Bauleitplanung dahingehend analysiert, inwieweit dort Konflikte 2aZveisdRaumordnung und
kommunaler Bauleitplanung adressiert werden (Wiechmann und Siedentop 2069 gEal.
2011). Aus einer hohen Anzahl an Konflikten leiten Wiechmann uniér&ap (2009) eine
generelle Steuerungswirkung der Raumordnung ab. Allerdings kdnnte eine vergleichsweise
geringe Konfliktintensitat mit dem negativplanerischen Freiraumschaizh darauf
hinweisen, dass dieser von vornherein von den Gemeinden bei ihrereitpdahung
berlcksichtigt wird oder der rdumliche Zuschnitt im Aufstellungsprdzessts ausgehandelt
wurde. Dies bestatigen auch Einig et al. (2011), weisen aber auch daraidgsreine geringe
Anzahl an Konflikten auch auf grof3e Auslegungsspielrdume zuribkemfsein kénnte, so

dass eine kontextsensible Interpretation der Ergebnisse erforderlich sei. Deedwch den
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Befund von Kiessling und Piitz (2021) gestutzt, die zeigen, dass einé/betanstimmung
von Planvorgabe und Bauleitplanung nicht zwangslaufig zu erfolgreielerergebnissen
fuhrt. Planimplementationsanalysen im internationalen Kontext zeigen, ddss
Implementation von Planen haufig durchschnittlich (Berke et al. 2006; éylkas 2016) ist
und wesentlich davon abhangt, ob diese unter der Conformance- &@formance-

Perspektive betrachtet wird (Berke et al. 2006; Feitelson et al. 2017).

Wirkungsanalysen untersuchen, inwieweit die tatsachliche Siedlungseniwickh einer
Region auf Planvorgaben zurtickzufuhren sein konnte. Diese konnen Eieimzaeine Plane
beziehen (Laurian et al. 2010; Einig et al. 2011) oder einen Uber enEsgionen
hinausgehenden Generalisierungsanspruch verfolgen (Wassmer 2006; Schmidt e8al. 201
Bei Letzteren wird die tatsachliche Siedlungsentwicklung Uber Regressidekenerklart, in
die neben anderen wesentlichen Einflussfaktoren auch Planvorgabennalsinabhéangige

Variable einbezogen werden (Diller 2016).

Ein auf Fallstudien beruhender Ansatz kommt fur die Regionalplanudgutschland zu dem
Ergebnis, dass die positivplanerischen Instrumente selten ihre interdietiele erreichen,
wahrend negativplanerische Instrumente wirksam sind (Einig et al. 201denEp et al.
(2016) bestatigen diesen Befund flr regionale Griinzige. Laut Jonas (2011, S. 22 liegt d
Starke der Regionalplanung weniger in der quantitativen Steuerung, sordeallem in der
gualitativen Lenkung der Siedlungsentwicklung. So ermitteln Schmadt @018) im Rahmen
einer statistischen Wirkungsanalyse der Raumordnung nur einen geringduasg&iauf die

Siedlungsentwicklung.

Auch internationale Studien aus den Vereinigten Staaten kommen derspirtichlichen
Ergebnissen, inwieweit die Planung einen dampfenden Einflussea&ietdlungsentwicklung
aufweist (Anthony 2004; Wassmer 2006; Yin und Sun 2007). Dies liegt auchnan de
Unterschieden der Studien in Bezug auf ihre abhéngigen Variablen, deatiOpalisierung

von Planung und der Art der Regressionsmodelle (Paulsen 2013).

Allerdings kann Planung auch nicht-intendierte Wirkungen haben. B@&sehrankung der
Siedlungsentwicklung in zentralen Lagen kann in suburbanen Gebiewinezrwerstarkten
Flacheninanspruchnahme fuhren (Boarnet et al. 2011). Die Untersuchur@jaaentop et al.
(2016) regionalplanerischer Grinzige findet zwar keine systematischenv&piifiekte,

zeigt aber, dass die Siedlungsentwicklung in weniger beschrankten Gebiegpenipherer
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Lage hoher ausfallt. Dartiber hinaus kann die Beschréankung der Siedlungkkmtg zu
steigenden Hauserkosten und somit zu einer geringeren Bezahlbarkeit des Kgofimeen
(Anthony 2017) sowie durch eine wohnungsmarktbedingte Beschrankung der Zuwagderu
von Arbeitskréften die 6konomische Entwicklung hemmen (Glaeser und @y2018). Eine
Untersuchung von Eichhorn und Pehlke (2022) zeigt zwar eine geriBgetétigkeit und ein
geringeres Bevdlkerungswachstum in Planungsregionen mit einer hohen Rl der Rawmgord
jedoch sind die Effekte gering und schlagen sich nicht in hoHgaetand- und Mietpreisen

nieder.

2.4 Klassifizierung von Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwicklung

NS U EUVPe]veSEPUU VS 0 e Vv ] Z (]Jv] EV ocsBB®SAL DEO]
beteiligten Akteure so zu beeinflussen, dass die gewtlnschten paditiséiele erreicht

A & VBlum und Schubert 2018, S. 118). Eine géangige Klassifizierung unterteilt
Steuerungsinstrumente in Organisation, Regulierung, finanzielle AnueideJberzeugung

(Braun und Giraud 2014; Blum und Schubert 2018). Allerdings ist alisifkierung von
Steuerungsinstrumenten mit einigen Schwierigkeiten behaftet, da dedfalti moglicher
Instrumente unbegrenzt ist, die Grenze zwischen verschiedenen tnsien verschwimmen

und sie haufig miteinander gekoppelt eingesetzt werden, um ihre Wirkureglgihen (Blum

und Schubert 2018, S. 121).

Im Bereich der Siedlungsentwicklung und des Freiraumschutzes unterscherigstidh et al.
(2004) zwischen offentlicher Bereitstellung, Regulierung und Anre&iedentop et al. (2022)
nehmen eine dreiteilige Klassifizierung in Planung/Regulierung, felEnZnreize/Erwerb
und Information/Kommunikation vor. Eine Abgrenzung zwischen den BegRféetung und

Regulierung erfolgt dabei nicht.

Regulierung umfasst alle Arten von rechtlich gesetzten Vorschriften (BidrSchubert 2018,

S. 123). Im Sinne dieser Definition sind Planungsinstrumente diflicke Vorgaben zur
Darstellung und Instrumentierung planerischer Zielaussagen (Furst 2010, S. i136),
Abgrenzung zu finanziellen Anreizen sowie informatorischen und kaoniativen
Instrumenten, der Regulierung zugeordnet. Allerdings wird der Begriff iRrguy haufig nur
verwendet, wenn die Adressaten Wirtschaftsunternehmen oder Privatperssimeh) so dass
er sich in der englischsprachigen Raumplanungsliteratur auf die lokale Bbsohrankt (Einig

2011). Dennoch stellt die Regionalplanung eine vorwiegend innerhalp $taates
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stattfindende Regulierung dar, indem sie andere Regulierungsprozesse UBeriidussung
anderer Planungsakteure reguliert. Anders als in dem Modell der resgonRiegulierung der
Regionalplanung von Einig (2011, 192), gehdren kooperative sowie informatorische und

persuasive Instrumente nicht zur Regulierung.
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3. Empirische Ergebnisse

In diesem Kapitel werden das methodische Vorgehen und die Ergebnisse der zwei
veroffentlichten Artikel und des Working-Papers, die den Kern der Dasgartdarstellen,
kurz erlautert und eingeordnet. Fur detailliertere Ausfihrungen airtidie jeweiligen Artikel

verwiesen, die sich auch im Anhang dieser Promotion befinden.

3.1 Raumordnerische Steuerungstypen der wohnbaulichen
Siedlungsentwicklung in Deutschland. Eine bundesweite Analyse der

eingesetzten Planungsinstrumente in allen deutschen Planungsregionen

Der Artikel ist am 31.01.2023 online in der Zeitschrift Raumforschutigraomordnung (RuR)
erschienen (Pehlke 2023). Datengrundlage sind die eigene Plasanrayse fur die
positivplanerischen Instrumente und der ROPLAMO des BBSR fiur die negativgianerisc
Instrumente. Dieser dient der Beantwortung der zweiten Forschungsfriéeiche
raumordnerischen Steuerungstypen fir die Wohnsiedlungsentwicklung Isisbearmitteln

und wie verteilen sie sich auf regionaler Ebene?

In dem Artikel werden sechs inhaltlich definierbare Steuerungstypen tifcsert:
Vornutzungsplan (Nordrhein-Westfalen), Quantitative  Steuerung (Rheinland-Pfalz),
SiedlungsachserPositivplanerische Standortsteueryngnergemeindliche Rahmensetzung
mit umfangreichem monofunktionalem Freiraumschiidiedersachsen) undJmfassende
Standortsteuerung durch multifunktionalen Freiraumschidiazu kommt der TyBesonderer
Steuerungsmix der  Planungsregionen umfasst, deren Kombination  von
Planungsinstrumenten jeweils zwar einzigartig ist, sich aber anhasrd edmittelten
Hauptkomponenten beschreiben lasst. Als Ursache fir die raumliche Vegeti@n
unterschiedlichen Steuerungstypen lassen sich der Einfluss landesptduee VVorgaben, die
Organisationsform der Regionalplanung, raumstrukturelle Gegebenheiten unéligasder

Regionalpléane identifizieren.

Der BegrifiVornutzungsplastammt aus der kantonalen Richtplanung der Schweiz und wird
dort fir den Ansatz des Kantons Zurich verwendet, der Vorbildi€iRdvision des Schweizer
Raumplanungsgesetz 2014 ist (Kissling 2017). Die Ergebnisse der vorliegender Analys

entsprechen, mit Ausnahme der Zuordnung der hessischen Planungsregaerarbislang
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vorliegenden Typisierungsansatz (Greiving et al. 2012, S. 42), erweitern diesen yeaoch

weitere Typen und eine Betrachtung auf regionaler Ebene.

Nachteil des methodischen Vorgehens ist, dass eine Vielzahl von Planungsmekgamem
der identifizierten Steuerungstypen zugeordnet werden kann. Im Aasslan den bisherigen
Typisierungsansatz (Greiving et al. 2012, S. 42) wird hier der Begriff Stgwerwendet, der
in Deutschland in Bezug auf die Raumordnung haufig verwenadt (Zaspel 2011; Diller
2016). Im Sinne der Definition von Steuerung in Kapitel 2.4 kénmteinem nachsten Schritt,
neben den formellen Planungsinstrumenten auch die informellen Instnie einer
strategischen Regionalplanung (Vallée et al. 2012a) und die Verknipfuzgen

Wohnungspolitik (Schmitt und Smas 2020; Priebs 2021), die Steuerungstygeizen.

3.2 Die Regulierungsintensitat der regionalen Planung zur Steuerung der
Wohnsiedlungsentwicklung t Eine Planinhaltsanalyse der deutschen

Raumordnungsplane und der schweizerischen kantonalen Richtplane

Die Veroffentlichung ist als ILS-Workingpaper Nr. 4 im August 2021 erdictéenen (Pehlke
und Siedentop 2021). Co-Autor ist Stefan Siedentop. Obwohl disrRbtandpunkt 2009 und
2017 ermittelt wird, zeigt die Veroffentlichung die Ergebnisse zutandS 2017.
Datengrundlage sind ebenfalls die eigene Planinhaltsanalyse fur afigivplanerischen
Instrumente und der ROPLAMO des BBSR flir die negativplanerischen Instruimeli¢éser
Veroffentlichung wird die dritte Forschungsfrad®ie kann die Starke raumordnerischer
Festlegungen fir die Wohnsiedlungsentwicklung konzeptualisiert emerdnd wie

unterscheidet sie sich auf regionaler Ebebe&rbeitet.

Die RI-Gesamt ist in Nordrhein-Westfalen, Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarkniomn un
nordlichen Baden-Wirttemberg hoch oder sehr hoch. Hoch ist sie in Sachsan Getlichen
Niedersachsen. Dagegen ist sie in Bayern sehr niedrig. Auffallige Unterschiscleenvder
positivplanerischen und negativplanerischen RI existieren in SchlesvatgiHol(RI-
Negativplanung niedrig, RI-Positivplanung mittel), Thuringen (RI-deiiing sehr niedrig,
RI-Negativplanung sehr hoch) und teilweise in Rheinland-Pfalz (RW\#asung sehr hoch
und RI-Negativplanung mittel bis niedrig). Dagegen ist in Hessen abéivp und

negativplanerische RI sehr hoch. Auffallige Unterschiede zwischen deang$aegionen
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sowohl bei der RI-Positivplanung als auch bei der RI-Negativplanwsigerexi in Baden-

Wirttemberg und Niedersachsen.

Beim Vergleich mit Ergebnissen anderer Studien sind grundsatzlicheamésinodische und
konzeptionelle Unterschiede zu bertcksichtigen. Zaspel (2011, S. 8é)3schii Ebene der
Bundeslander lediglich positivplanerische Instrumente in ihre Betuaghein und stitzt sich
bei ihrer Auswertung auf die Gewerbeflachenentwicklung. Dagegen bégta8iedentop
(2008) die gesamte Siedlungsentwicklung und bericksichtigt auf Landerabeheu einem
gewissen Grad negativplanerische Instrumente. Der Index von Schmidt et al) @@18
regionaler Ebene bertcksichtigt nur eine geringe Anzahl der relevantetivplasierischen
Instrumente, daftir aber neben dem raumordnerischen Freiraumschutz faetplanerische
Schutzgebiete. Letztere werden bei negativplanerischen RI nicht beritafsicBie
regionalen Unterschiede zwischen dem Einsatz positiv- und negat@rdener Instrumente

kénnen aus der Veroffentlichung nicht abgelesen werden.

Aus den genannten Griinden sind die groRen Abweichungen zwiseheindex von Schmidt

et al. (2018) und der RI-Gesamt wenig Uberraschend. Gemeinsamkeiten bestehen bei der
Region Stuttgart und in Rheinland-Pfalz, die in beiden Ansétzen eine Resieiktivitat
aufweisen. Dagegen zeigen die RI-Gesamt und die RI-Positivplanung igeelfalt
Ubereinstimmungen mit den Ansatzen von Zaspel (2011) und Siedentop (2008). In
Ubereinstimmung mit beiden Ansatzen wird die Starke der raumordneris&temerung in
Hessen und Nordrhein-Westfalen als hoch bezeichnet, wéhrend sie in Bayeithiringen

(nur RI-Positivplanung) niedrig ausfallt. Dennoch bestehen im Detafddhiede, die sich

durch die bestehenden Unterschiede der betrachteten Planungsinstruenenkiéaren lassen.

Ein wesentlicher Fortschritt gegeniiber den bisherigen Ansétzen Hitedtin, dass alle
wesentlichen positiv- und negativplanerischen Instrumente berickgictverden und ihr

Einfluss auf die RI-Gesamt auch transparent nachvollzogen werden kagegdd ist eine
Schwéche des Vorgehens, dass bei der RI-Negativplanung aufgrund der figuier
stehenden Datengrundlage nicht zwischen raumordnerischen und fadmdahen

Freiraumschutz unterschieden wird. Die Schwachstelle der positivplanenisthliegt in der
nur rudimentaren Berlucksichtigung der Starke der inhaldic Ausgestaltung der

Planungsinstrumente.
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3.3 Beeinflusst die Tragerschaft der Regionalplanung die Inhalte der
Regionalplane und die regionale Siedlungsentwicklung? Theoretische

Uberlegungen und eine empirische Analyse fuir Deutschland

Der Artikel ist online in der Zeitschrift RuR am 30. August 2021 ersohidbe
Veroffentlichung erfolgt in Heft 5 des Jahres 2021 auf den Seiten 484P&blke et al. 2021).
Co-Autoren sind Christian Diller und Sebastian Eichhorn. Wesentbrundlage ist die RI-
Gesamt aus der zweiten Veroffentlichung. Allerdings wird der Staf@ 26rwendet. Der
Artikel geht den Forschungsfragen vier bis sdolageweit tragen starkere raumordnerische
Festlegungen fur die Wohnsiedlungsentwicklung zu einer Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme bei?Inwieweit beeinflusst die Organisationsform der
Regionalplanung die  Wirksamkeit  raumordnerischer  Festlegungen fur die
Wohnsiedlungsentwicklung@nd Welche Ursachen bestehen fir starkere raumordnerische

Festlegungen auf regionaler Ebeneith.

Fur die ersten beiden Forschungsfragen wird die RI-Gesamt sowie ihre Intesakfadme mit

den unterschiedlichen Tragerschaften der Regionalplanung neben emdeesentlichen
Einflussfaktoren in ein dynamisches cross-sectional Regressionsmodell zur Erklarung der
Flacheninanspruchnahme integriert. Das Regressionsmodell zeigt einen statistisch-
signifikanten dampfenden Einfluss der RI-Gesamt auf die Flacheninahsphme. Zudem
deuten die Ergebnisse der Regressionsmodelle darauf hin, dass der dampfende Herfluss
Raumordnung bei einer regionalen Tragerschaft der Regionalplanung geringeldeausfal

konnte.

Die letzte Forschungsfrage mittels einer Regressionsanalyse mit der RI als abhargige V
untersucht. Die Siedlungsdichte sowie eine staatlich-regionatekammunale Tragerschaft
der Regionalplanung beeinflussen die Hohe der RI positiv. Dagegeeri&irdluss der
Bevolkerungs- und Beschaftigtenentwicklung auf die Rl negaber statistisch nicht

signifikant.

Eine Schwéche des Ansatzes ist die Typisierung der Tragerschaft der Regionglpieemzn
existieren in der Literatur unterschiedliche Ansatze (Hangst 2015, St3@D6 Der
Raumordnungsbericht 2011 unterscheidet zwischen einer kommunalisieftegional-

staatlich, regionale und kommunal zusammenfassend) und einer staatlichen Tré&dersch
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(staatlich und staatlich-regional zusammenfassend) (Bundesinstitut dur, BStadt- und
Raumforschung 2012, S. 163). Dagegen fasst Priebs (2018, S. 2048) im Gegensatz zur hier
verwendeten Typisierung die staatliche und regional-staatliche Tragersehaimmen.
Dennoch ist die hier verwendete Klassifizierung in Anlehnung an R0%0, S. 7176)
inhaltlich am Uberzeugendsten, da sie auch wesentliche organisdteridaterschiede wie
das Beschlussgremium und die Verankerung der Planungsverwaltung behntigksindem
sie auf Basis einer grundséatzlichen Dreiteilung (kommunal, Planungsverbaddstaatliche
Institution), Planungsverbénde und staatliche Institution jeweilszwei Untergruppen
unterteilt. Allerdings verwenden Furst (2010) und Zaspel (2011, S. 31)Begniff
Organisationsform anstatt Tragerschaft der Regionalplanung. Dagegen spritist[20&8, S.
2049) unter der Uberschrift Tragerschaft auch tiber organisatorische Andétr diesem
Hintergrund ware es auch moglich, von Organisations- statt Tragerschddferm zu

sprechen. In dieser Arbeit werden die Begriffe synonym verwendet.

Vor dem Hintergrund der unsicheren Klassifizierung ware es deshditgyimusatzlich zu der
verwendeten Klassifizierung der Tragerschaftsmodelle, wesentliche orgaissa®r
Unterschiede des Beschlussgremiums (Zusammensetzung und Legitimation) und das
Aufgabenspektrum der Organisationseinheit, in die die Regionalplanumegriertt ist,
(Landesplanungsbehdrde, behordliche Aufgaben, verwandte Themen) (Priebs 2018),
einzubeziehen. Dartber hinaus sollten auch die stark variierenden rphso und

finanziellen Ressourcen der Raumordnung einbezogen werden (Kiel3lingG&1l. 2
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4. Weitere empirische Untersuchungsmadglichkeiten

Auf Basis der RI mit ihren Subindizes aber auch mit den ermittSkemerungstypen wéren
mit den vorhandenen Daten weitere statistische Analysen méglich, iamVitkungsanalyse
der raumordnerischen Planungsinstrumente zur Steuerung der Wohnegstatwicklung

wesentlich zu erweitern. Diese werden in diesem Kapitel kurz vorgestellt.

4.1 Wirkung raumordnerischer Instrumente auf Flacheninanspruchnahme

Die Subindizes der RI oder die Steuerungstypen kdnnten in ein dycteesicross-sectional
Regressionsmodell integriert werden (s. Artikel 3). Dies wirde Rickschliusse dariiber zulassen,
auf welche Steuerungsansétze der im statistischen Modell ermittelte damdpf&influss auf

die Flacheninanspruchnahme zuriickgeht. Auf dieser Basis konnten danriliettgali
Empfehlungen fir die Planungspraxis formuliert werden, welche Staegeansatze geeignet

sind, eine flachensparende Wohnsiedlungsentwicklung zu unterstitzen.

Eine Analyse mit den Subindizes der RI haben Eichhorn et al. (202T&ealibet. In ihrem
Regressionsmodell weist die RI-Negativplanung einen statistisch signifikaatepfenden
Effekt auf die Flacheninanspruchnahme auf. Der Effekt der RI-Positivglasturewar
hemmend, aber statistisch nicht signifikant. Dieses Ergebnis entsm@mtErgebnissen
vorheriger Studien, dass positivplanerische Instrumente vielfach nickt iitendierten
Wirkungen entfalten (Einig et al. 2011), wahrend negativplanerische Instruraént@rksam

gelten, um den Freiraum zu schutzen (Einig et al. 2011; Sieden&dp2616).

Allerdings besteht in der Literatur Einigkeit dartiber, dass ein sachgemafiemgsnachweis
der Raumordnung auf die Siedlungsentwicklung einen Panel-Ansatzestén Effekten
erfordert (Carruthers 2002; Howell-Moroney 2007; Paulsen 2013), da die H#ihRIakiner
Planungsregion wahrscheinlich nicht zufallig ist, sondern von besémFfaktoren abhangt.
Wenn dies der Fall ist, kbnnen cross-sectional Regressionen die WirkuRguteordnung
moglicherweise nicht messen (Paulsen 2013). Anders als in Studiedeaugereinigten
Staaten angemerkt (Paulsen 2013), fallt eine hohe RI aber nicht emer
Uberdurchschnittlichen Bevolkerungs- und Beschaftigtenentwickausgmmen (Pehlke et al.
2021), so dass sie nicht wesentlich vom Wachstumsdruck abhangigeists wi der Literatur
haufig diskutiert wird. Dennoch kann die Hohe der Rl von anderewnfeakibhangig sein, die

das Ergebnis verfalschen kénnten.
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Die Integration der RI in eine fixed-effects Panelregression ist mlfgrdmit gewissen
Schwierigkeiten verbunden, da zeit-invariante Variablen nicht direkt irs@iches Modell
integriert werden kdnnen. Auch wenn sich die Rl in der Realitat ceinehNeuaufstellung des
Regionalplans &ndern kann, konnte so nur der Effekt einer Planarglgemessen werden.
Dies ware allerdings nur bei einer wesentlichen Anderung denRkeinvolle Untersuchung.
Dagegen kann der Effekt einer Gber den Betrachtungszeitraum konstant looleemiedrigen
RI auf diese Weise nicht gemessen werden. Da die Regionalplanung bereits sE76en
Jahren flachendeckend in Deutschland implementiert ist (Blotevogd)2@&re es aufgrund
mangelnder Datenverflgbarkeit auch nicht moglich, den Zeitraum vor&@ghdndeckenden

Implementation zu betrachten, um einen Vorher-Nachher-Vergleich durcheerii

Es ist aber mdglich, den Effekt der Rl indirekt in einem fixed-efféotel zu ermitteln. Eine
Moglichkeit ist, die Planungsregionen zunachst anhand der Hohe derwiithoch, niedrig)
oder drei (hoch, mittel, niedrig) Gruppen aufzuteilen und danrejésagetrennte Modelle zu
berechnen. Der Effekt der Raumordnung kdnnte durch einen Vergleich der koedizder
Bevolkerungsentwicklung abgelesen werden: Dieser sollte bei einer hoR¢m@edriger sein
als bei einer hohen RI. Dies wirde bedeuten, dass bei einer hohen Rlusialen® der
Bevdlkerung zu einer geringen Flacheninanspruchnahme fihren wBaldsen 2013). Bei
einer zweiten Mdglichkeit konnte die Wirkung der Raumordnung Uber dendktienseffekt
der Rl und der Bevolkerungsentwicklung ermittelt werden (Glaeser 20@6; Eichhorn und
Pehlke 2022). Wenn der Interaktionseffekt negativ ist, hatte die Rl einapf@aden Einfluss
auf die Flacheninanspruchnahme. Vorteil dieses Vorgehens ware, dass denteitradche
Variable in das Modell integriert werden kénnte. Alternativ ware es abeh anoglich, wie in
Alternative eins, Gruppen zu bilden und den Interaktionseffekt als Duiamiable in das
Modell zu integrieren. Dies wirde die Interpretation des Interaktidiesgs erleichtern und
Ruckschlisse dartiber zulassen, ob ein dampfender Effekt der Raumordnung erst bei eine
hohen RI auftritt oder eine niedrige RI einen verstarkenden Effekt auf die
Siedlungsentwicklung aufweist. Bei beiden Alternativen misste abechen wachsenden
und schrumpfenden Planungsregionen unterschieden werden, da deffiient der
Bevdlkerungsentwicklung in schrumpfenden Planungsregionen negativ (Bahenidt et al.
2021). In der Folge misste in Schrumpfungsregionen der Koeffizidet
Bevdlkerungsentwicklung bei Aufteilung des Datensatzes ndher an null 8Ser

Interaktionseffekt misste in Schrumpfungsregionen positiv sein, wenn die riRh ei
26



4. Weitere empirische Untersuchungsmadglichkeiten

dampfenden Einfluss auf die Siedlungsentwicklung haben sollte. Dann wirde in
Planungsregionen mit abnehmender Bevolkerungszahl, eine hohe RI dazu fdasn,
weniger Wohnsiedlungsentwicklung stattfindet, um dem Bevoélkerungsverhisfegen zu
wirken (Siedentop und Fina 2010).

4.2 Der Einfluss von Kontextfaktoren einer Planungsregionen auf die

Wirksamkeit raumordnerischen Planungsinstrumente

Eine Vielzahl von Studien betont die Bedeutung externer FaktorendaseKontextes fur die
Implementation und Wirksamkeit von Planung (Berke et al. 2006; Jonas 2011elkgersgt

al. 2018; Kiessling und Pitz 2021). Diese sind neben verschiedenen Untagsassgins und
Unterschieden in der Ausgestaltung und im Vollzug von Planungsinstrumegitee
wesentliche Ursache fiur die grol3en Variationen, die als Output von Planen
wissenschaftlichen Studien festgestellt werden (Kim 2019). Allerdings #anrKontext
seinerseits die Ausgestaltung von Planungsinstrumenten und den Plagvbieinflussen.
Obwohl der Begriff Kontext in der Planungsliteratur haufig nicht gelefiniert wird, besteht
Einigkeit darlber, dass dieser aus verschiedenen miteinander verknipfteneriikn
besteht. Der Kontext in einer Region hat eine grof3e Bedeutung, da jeglenRenzigartig ist.
Dennoch ist ein Vergleich oder eine Verallgemeinerung mdglich (Kim 2019). Eine
systematische Untersuchung des Kontextes der Planungsregionen auf die Wirksa@enkeit
raumordnerischen Planungsinstrumente ermoglicht verbesserte Politikempfehlundgn
diese Ruckschlisse daruber zulassen wirde, bei welchem Kontext die Raungoodiam
einzelne ihrer Steuerungsansatze besonders effektiv. zur Reduzierung der

Flacheninanspruchnahme beitragen.

Der Kontext bezdge sich in dieser Analyse auf Faktoren, die dienBtaagionen ohne die
vorhandenen Unterschiede innerhalb des Systems der Regionalplanung charakteriSiere
institutionelle Kontext der Regionalplanung, wie ihre Tragerschaft odere i
Ressourcenausstattung (Pehlke et al. 2021) sowie die vorherrschende Planungskultur
(Kiessling und Putz 2021) gehoéren somit nicht zum Kontext. Damit sicAndilyse im
vorliegenden flachendeckenden und quantitativen Untersuchungsansatzetéem lasst,
kénnen nur solche Kontextfaktoren bertcksichtigt werden, die sich mit vodran Daten

guantitativ abbilden lassen.
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Wesentliche Kontextfaktoren sind die Bevélkerungs- (Berke et al. 200&s 2011, S. 234;
Kim 2019; Kiessling und Pltz 2021) und Beschéftigtenentwicklung (JonasS20234;
Kiessling und Putz 2021) sowie die Bevdlkerungsdichte (Kim 2019; KiesdliRgtn 2021),
da wirtschaftlich starke Regionen mit hohem Bevdlkerungswachstum uoberh
Bevolkerungsdichte vor anderen planerischen Herausforderungen steheRegi®nen in
schrumpfenden landlichen Raumen. Dartber hinaus konnte die Siedlurdsst als
Kontextfaktor in Form der Patch-Density (Anzahl der Siedlungskorper paniRalgi Indikator
fur ihre Fragmentierung in die Analyse integriert werden (Jonas 2011; Kim). 28K
wesentliche begunstigende und hemmende Faktoren fir die Siedlutwsitung sollten
zudem Einkommen, die institutionelle Fragmentierung und Hauserpreisecksacitigt
werden, da sie die Effektivitat der Raumordnung beeinflussen konnen (Kim Eoit9)2019)
verwendet zudem einen Indikator fir Pendelverflechtungen mit benachbarten Reygalse
einen weiteren Kontextfaktor. Dariiber hinaus ware es sinnvoll, die Wohnwénseh
Bevolkerung als Kontextfaktor zu beriicksichtigen (Jonas 2011, S. 234; Kim d20ter
Wunsch nach einem Eigenheim im Grinen als wesentlicher Faktor fur die voratesulee
Zersiedelung gilt (Ewing und Hamidi 2015). Allerdings durftentinikeine flachendeckenden

Daten auf Ebene der Planungsregionen verfligbar sein.

Die Untersuchung des Einflusses von Kontextfaktoren auf die Wirksamkeit nénegnscher
Planungsinstrumente konnte mit einer Kkernel-based regularized least square
Regressionsanalyse (Hainmueller und Hazlett 2014; Ferwerda et al. 2017; Kim 2019)
untersucht werden. Als Methode des Maschinenlernens ermittelt sie flg jgthbhangige
Variable bei allen Fallen marginale Effekte und berlcksichtigeidabch nicht lineare
Zusammenhange. Die marginalen Effekte der RI in jeder Planungsregion, smme ih
Subindizes oder auch der Steuerungstypen auf die Entwicklung deurf§jsfliiche als
abhangige Variable (s. Kap. 4.1) in jeder Planungsregion konnen dainnhren

Zusammenhang mit den Kontextfaktoren tberprift werden.
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5. Grenzen der Arbeit

Dieses Kapitel fokussiert sich insbesondere auf die Grenzen der vorlieg@ragty die in
den bisherigen Artikeln (s. Kap. 3 und Anhang) nicht oder nur unzureichgigegriffen
werden. Diese beziehen sich auf die Erfassung der Planfestlegungeneuddrchgefiihrte

Wirkungsanalyse.

5.1 Erfassung der Planungsinstrumente zur Wohnsiedlungsentwicklung in

Raumordnungsplanen

Auch wenn sich die Planinhaltsanalyse als Methode zur Erfassung dendgdastrumente
im Grundsatz bewahrt hat (Pehlke und Siedentop 2021), ist ihre Unmgetdoch mit
erheblichen Schwierigkeiten verbunden. Dies wird an den ermittelten WelgésrKrippendorf
Alphas als MaR fur die Intercoder-Reliabilitat fir jedes der untgt&n Planungsinstrumente
deutlich (s. Tabelle 1 und 2, Werte unter Mindestwert in kursivi. Bereich von
Planqualitatsanalysen definieren Stevens et al. (2014, 8.73&inen Grenzwert von 0,33, um
aus den Daten vorlaufige Schlussfolgerungen ziehen zu kénnen, welodiéeung des Items
hohe kognitive Anforderungen an den Kodierer stellt. Ab einem W®t0,40 seien dagegen
konkrete Schlussfolgerungen mdglich. Da die Mindestwerte aufgrundBdezchnung des
Krippendorf-Aphas bei Items, die bei fast allen Planen entweder koot nicht kodiert
werden, kaum erreichbar sind, empfehlen Stevens et al. (2014), diese trotzdbtrans der
Analyse zu entfernen. In Ermangelung anderer Richtwerte fur das Kripgehipha im
Bereich der Auswertung von Planen wird auf den Grenzwert von 0,33 gerifiien, fir den
eine mangelnde Intercoder-Reliabilitat angenommen wird. Dartber hinaud was
Krippendorf-Alpha nur beachtlich, wenn das Planungsinstrumentmiehr als funf
Regionalplanen kodiert wird. Die Auswahl des niedrigsten GrenzwertesStaehns et al.
(2014) lasst sich an die sehr hohen kognitiven Anforderungen an dier&uodiéa begrinden.
Wahrend sich die Schwierigkeit bei der Kodierung von Planqualitatsénitaus der Anzahl
und Verteilung der Items ergibt, erfordert die Kodierung der Plgsurstrumente eine exakte
Interpretation komplexer textlicher Vorgaben, die sich aufeinanderdben kénnen. Dabei
kénnen einzelne Begriffe der textlichen Festlegungen einen entscheideddesrschied

machen.

Die ermittelten Werte des Krippendorf-Alphas sind vielfach niedrig undkmagpp tGber dem

Grenzwert, auch wenn dieser nur vier Mal unterschritten wird. Zudem saltt viele
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Planungsinstrumente nur selten in den Planen enthalten, so dass ddr R&ine sinnvolle
Interpretation zuléasst. Insgesamt scheint die Kombination einer geringeshRaz Planen, in
denen das Planungsinstrument enthalten ist und einer hohen kogniivéarderung an den
Kodierenden, ein niedriges Krippendorf-Alpha zu begunstigen. Die Halgmitive
Anforderung kann sich entweder aus dem Planungsinstrument an Bedtlégung Bedarf,
Bedarfsnachwe)soder durch die Abgrenzung zwischen verschiedenen Planungsinstrumenten
ergeben Ausrichtung Schienengebundener Personennahverkehr (SPNV), Entwicklung
Einzugsbereich  SPNV und Siedlungsgebiet, Ortsteilscharfe  Funktionszuweisung,
Standortscharfe Funktionszuweisyndrir Erstere wére deshalb fur weitere Analysen zu
Uberlegen, wie diese besser definiert werden kdonnten. Obwohl die Akgren zwischen
Gemeinde, Ortsteil und Standort inhaltlich eigentlich klar definist; bestatigen die
Erfahrungen aus dieser Planauswertung die Ergebnisse vorliegender Analyss, d
Planvorgaben haufig nicht prazise genug formuliert sind (Jonas 2011, S. 28&b&ith
2011; Briegel 2020), wodurch eine korrekte Abgrenzung dieser drei raumlickapribaufig

nicht einfach vorzunehmen ist. Eine Mdglichkeit ware, den Begriff Stagegen Flache zu
tauschen, da der Begriff Standort in Regionalplanen hé&ufig nicht ime Simer Flache
verwendet wird. Dagegen weisen die Planungsinstrumditdtevorgaberund Obergrenze

sehr hohe Werte auf, obwohl sie auch nicht so hdufig vorkommen. Dies istiradiengenig
verwunderlich, da beide in der Regel sofort und einfach zu erkennen Biedkognitiven
Anforderungen sind bei beiden Planungsinstrumenten an den Kodleredeutlich geringer
einzuschatzen als bei anderen Planungsinstrumenten. Nur schwerkiZres sind die zu
niedrigen Werte der PlanungsinstrumenteAusrichtung auf den Offentlichen
Personennahverkehr (OPNV) Soll-diel Eigenentwicklung Ortsteilebene Grundsata die
Planungsinstrumente mit anderer rechtlicher Verbindlichkeit hOh&terte aufweisen. Eine
maogliche Erklarung ist der Einfluss der studentischen Hilfskrafte, ddogigelte Kodierung
nicht von einer, sondern drei Personen vorgenommen worden ist. ObdieHPlane zufallig
zugeteilt werden, ist es somit nicht auszuschliel3en, dass derkbsetenden das Ergebnis
gerade bei Planungsinstrumenten, die eher selten vorkommen, maf3geblich besinfia

sich die Anforderungen an den Kodierenden zwischen den Planebliethanterscheiden.
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Tabelle 1: Krippendorf Alpha fir jedes Planungsinstrumehi T@uelle: Eigene Berechnungen

Planungsinstrumente Krippendorf Alpha
Ausrichtung auf OPNV Grundsatz 0,45
Ausrichtung auf OPNV Soll-Ziel 0,23
Ausrichtung auf OPNV Ziel 0,60
Ausrichtung auf SPNV Grundsatz 0,38
Ausrichtung auf SPNV Soll-Ziel 0,34
Ausrichtung auf SPNV Ziel -0,05

Entwicklung Einzugsbereich SPNV Grundsatz

Weniger als 5 Codes

Entwicklung Einzugsbereich SPNV Soll-Ziel

Weniger als 5 Codes

Entwicklung Einzugsbereich SPNV Ziel

0,28

Dichtevorgaben Grundsatz

0,92

Dichtevorgaben Soll-Ziel

Code kommt gar nicht vor

Dichtevorgaben Ziel

1

Orientierungsrahmen Prognose Grundsatz

Weniger als 5 Codes

Orientierungsrahmen Prognose Soll-Ziel

Weniger als 5 Codes

Orientierungsrahmen Prognose Ziel

Weniger als 5 Codes

Festlegung Bedarf Grundsatz

Weniger als 5 Codes

Festlegung Bedarf Soll-Ziel

Weniger als 5 Codes

Festlegung Bedarf Ziel

0,38

Obergrenze Grundsatz

Weniger als 5 Codes

Obergrenze Soll-Ziel

Code kommt gar nicht vor

Obergrenze Ziel

0,82

Vorrang Innenentwicklung Grundsatz 0,65
Vorrang Innenentwicklung Soll-Ziel 0,85
Vorrang Innenentwicklung Ziel 0,70

Bedarfsnachweis Grundsatz

Weniger als 5 Codes

Bedarfsnachweis Soll-Ziel

Code kommt nicht vor

Bedarfsnachweis Ziel

0,23

Siedlungsflachenmonitoring Grundsatz

Weniger als 5 Codes

Siedlungsflachenmonitoring Soll-Ziel

Weniger als 5 Codes

Siedlungsflachenmonitoring Ziel 0,53
Eigenentwicklung Gemeinden Grundsatz 0,55
Eigenentwicklung Gemeinden Soll-Ziel 0,63
Eigenentwicklung Gemeinden Ziel 0,52

Weiter auf Seite 32
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Tabelle 2: Krippendorf Alpha fir jedes Planungsinstrumen?2 T@ilelle: Eigene Berechnungen

Planungsinstrumente Krippendorf Alpha
Eigenentwicklung Ortsteilebene Grundsatz 0,31
Eigenentwicklung Ortsteilebene Soll-Ziel Weniger als 5 Codes
Eigenentwicklung Ortsteilebene Ziel 0,55

Eigenentwicklung Quantitative Vorgabe Grundsati Weniger als 5 Codes

Eigenentwicklung Quantitative Vorgabe Soll-Ziel | Weniger als 5 Codes

Eigenentwicklung Quantitative Vorgabe Ziel 0,67

Standortgenaue Funktionszuweisung Grundsatz | Weniger als 5 Codes

Standortgenaue Funktionszuweisung Soll-Ziel Weniger als 5 Codes

Standortgenaue Funktionszuweisung Ziel 0,37

Ortsteilscharfe Funktionszuweisung Grundsatz 0,55

Ortsteilscharfe Funktionszuweisung Soll-Ziel 0,38

Ortsteilscharfe Funktionszuweisung Ziel 0,36

Gemeindescharfe Funktionszuweisung Grundsatz 0,68

Gemeindescharfe Funktionszuweisung Soll-Ziel | 0,48

Gemeindescharfe Funktionszuweisung Ziel 0,53
Siedlungsachsen Grundsatz 0,77
Siedlungsachsen Soll-Ziel 0,52
Siedlungsachsen Ziel 0,53
Siedlungsgebiet Grundsatz 0,53
Siedlungsgebiet Soll-Ziel 0,38
Siedlungsgebiet Ziel 0,39

Hatte die Hilfskraft, die am besten kodiert hat, alle Plane kodieérew die Werte des
Krippendorf-Alphas deutlich besser ausgefallen. Vor diesem Hintergrumes igéertretbar,
dass auch die vier Planungsinstrumente mit einem zu geringem KrippeAlpdrd fur die
weitere Analyse nicht ausgeschlossen werden, da diese fur die Konzeisiemalg der RI
und der Steuerungstypen zwingend erforderlich sind. Dartber hinadsig Abweichungen
zwischen den Kodierern nicht auf unterschiedliche subjekBesvertungen der Plane
zuruckzufuhren, die bei Planqualitatsanalysen auch eine Rollesgd®tevens et al., S. 78),
sondern auf die teilweise eingeschrankten Fahigkeiten der wissensdmaftlidilfskrafte, die
Kodierungen adaquat vorzunehmen (Lyles und Stevens 2014, S. 440). DieshsVbadien

auch Stevens et al. (2014, S. 88) in Ausnahmefallen fur vertretbar.
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Fur zukinftige Planinhaltsanalysen kénnen aus diesen Erfahrungen folgemafehlungen

abgeleitet werden:

Eine doppelte, voneinander unabhéngige Kodierung ist unbedingt enepi®hert.
Sie helfen die Datenqualitat deutlich zu verbessern, indem sie dazZuadem,
zwangslaufig vorkommende Fluchtigkeitsfehler zu verhindern und Zweifelsféll
identifizieren. Diese kbnnen dann erneut Uberpruft werden.

Nach Madglichkeit sollte die doppelte Kodierung nicht von einer wissenschattli
Hilfskraft durchgefuhrt werden. Die Durchfiihrung einer Planinhaltyaeain dieser
Komplexitat stellt sehr hohe Anforderungen an den KodierendendidaArbeit
inhaltlich sehr anspruchsvoll ist und auf Dauer auch eintdnig ka&im. Auch bei
umfangreicher Einarbeitung ist nicht garantiert, dass die Arbeit aufuatao Niveau
durchgefiuihrt wird. Stattdessen sollten beide Kodierungen von in diss&tschaft
tatigen Personen durchgefihrt werden, die Uber den passenden Hiniedgr
verfugen. Sollte dieser nicht vorliegen, ist die Wahrscheinlichkegewtlich héher,
dass sie sich ausreichend in die Materie einarbeiten.

Um die Kodierenden nicht zu tberfordern, sollte die Planinhaltyarasich nur auf
ausgewabhlte inhaltliche Themen fokussieren. Anders als es die vorgestedtgse
vermuten |&sst, ist dies hier nicht der Fall, da neben den Vorgaben zur
Wohnsiedlungsentwicklung auch die Planungsinstrumente fur die
Gewerbeentwicklung nach dem gleichen Muster und Vorgaben fir denlgcbifen
Einzelhandel sowie Anreize zur interkommunalen Kooperation im BeYgmhnen,
Gewerbe und Einzelhandel ermittelt wurden. Dies hat die Komplexitét die
Anforderungen an die wissenschaftlichen Hilfskréafte weiter erhoht.

Die Erfahrungen aus der Planinhaltsanalyse der Schweizer Kantonalepl&Rieht
zeigen (Pehlke und Siedentop 2021), dass Planinhaltsanalysen bei Eianaaht in
der Muttersprache verfasst sind, deutlich schwieriger sind. Aber aucle Ptader
Muttersprache sind schwerer zu analysieren, wenn diese aus einem antanel mit
eigenen, zunachst unbekannten Begrifflichkeiten stammen. Vor diesem Humergr
sind die Ergebnisse fir die Schweiz sicherlich fehlerbehafteter asrgibdnisse flr

Deutschland.
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5.2 Wirkungsanalyse der Raumordnung

Als erste Einschrankung ist zu nennen, dass die Wirkungsanalyse nur deollRig
betrachtet, obwohl die Regionalplanung einen grof3en Teil ihrer Steueruthgs\gi im
Rahmen der Planaufstellung durch argumentative Uberzeugung entfaltet (Furst 2080; Dil
2012). Aufgabe der Regionalplanung in dieser Phase ist es, ein nachhaltiges
konsensfahiges Modell der Wohnsiedlungsentwicklung zu entwickelnimnidegionalplan

durch Ziele und Grundsatze der Raumordnung zu verankern (Diller 2012).

Eine weitere Limitation des Ansatzes liegt darin begriindet, dass er nicht alén8ese des

logischen Wirkungsmodells der Regionalplanung (Diller 2012, S. 6) berucksibhtigt.

Wo VA}ooIuP J¢&8 @& P°03]P Z P]}Vv 0% 0 VvV %EEEV w%ko HJar «(PRE ] Es
v Zu]PuvP A}v  po ]3%o0 v vU ] o0+ cdZE}uFEDEbpistes 1 ] Zv !
cd Z &} uP Bitid jdieegenehmigten Bauleitplane, di® « ¢ K y $%¥zgeiédhhet werden. Am

Ende des Wirkungsmodells stehen Umfang wund Muster der tatséchlichen
t}Zve] opvPe v3A] lopuvP Jvv EZ o E P v Zu]BR8 ¢Rieher]$% o0 v
durchgeflihrte statistische Wirkungsanalyse lasst @emoughput*und den ©utput~aul3en

vor und verknupf direkt den Input, die Rl oder alternativ auch die Stegstypen, mit dem

c Kus }uiétatsachliche Wohnsiedlungsentwicklung. Auf diese Weise lahstisht mehr

( *3+3 oo vU } A1l ZuvP v 1A]le Z v Z P]}v 0% 0 0] ZCcE %ous”
Al opvPe v8A] lopuvP p( Jv u VvP 0Z (8§ Wo v]u%dd 21 v&vs]}v -
CAZEIUPZ%opud e THEC ITP(°ZE v ¢]v } E p( po/iyWhENEZX Wo v/

Auch €& cKpsS }u ™ e t]JEIpvPeu} o0o0eU ] § S Z2oPB INVOUMPe v
Sinne der Intension verschiedener raumordnerischer Steuerungsansatisudig betrachtet

werden, um die Wirkungsmechanismen der raumordnerischen Planungsinstrumente besser
verstehen zu kdonnen. Notwendig ware zunachst zu analysieren, ob sidntednsion des
Steuerungsansatzes, der in der vorliegenden Arbeit auch als materieller Steuerwagsgeh
bezeichnet wird, in der tatsachlichen Siedlungsentwicklungangeschlagen hat. Sollte dies

der Fall sein, musste darauf aufbauend Uberpruft werden, ob dies aueimeuVerringerung

der Flacheninanspruchnahme gefiihrt hat. Die Steuerungsansatze Grol3rdumige und
Kleinraumige Standortsteuerung, Eigenentwicklung und Ausrichtung aufOdRMV zielen

zunachst auf eine Standortsteuerung ab. Flachensparend wirken sie nur \dann, der

Umfang der Wohnsiedlungsentwicklung nicht vollstdndig an geeigned¢andorten
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kompensiert wird und dort durch Ausschépfen von Innenentwicklungsmaden oder
héheren baulichen Dichten weniger flachenintensiv erfolgt. Dagegédie she verstarkte
Inanspruchnahme von Innenentwicklungspotenzialen durch die Implestient des
Steuerungsansatzes zu einer geringen Flacheninanspruchnahme fiihren. Dies zeligdie au

empirischen Ergebnisse von Eichhorn und Siedentop (2022).

Daran wird deutlich, dass die Steuerungsansatze der Raumordnung mébhhaitf eine
raumliche Allokation abzielen und vielfach lediglich einen indireEerfluss auf die Menge
der Wohnsiedlungsentwicklung aufweisen. Angelehnt an die Diskugei®rdeutschen 30-
Hektar-Ziels (s. Kap. 1.1) nimmt die durchgefuhrte Wirkungsanalyse bislang adisthdiine
guantitative Reduzierung der Wohnsiedlungsentwicklung in den .BEgR mindestens
genauso wichtiges Ziel der raumordnerischen Steuerung ist aber didicéie Allokation der
Wohnsiedlungsentwicklung. Dies besagt auch der in § 2 Abs. 2 Nr. 1 B&@& 4estgelegte
Grundsatz, dass die Siedlungstatigkeit raumlich zu konzentrieren sam isié vorrangig auf
vorhandene Siedlungen mit ausreichender Infrastruktur und auf Zentrale Que
konzentrieren ist. In der Planungspraxis verfolgt die Regionalplanung insis¥sorine
bedarfsgerechte Flachenbereitstellung fur die Wohnsiedlungsentwicklungyesigneten
Standorten, wahrend die Erreichung des 30-Hektar-Ziels vielfach nichtvaktolgt wird,

siehe zum Beispiel Priebs (2021) fir die Region Hannover.

] &}lpee] EpvP €& hvd Eepy ZuvP pEPl B3A] 1DaVEZ 61 ckwus }u
im Wirkungsmodell der Regionalplanung erfordert entsprechende Daten ireiahender
Qualitdt, um belastbare Ergebnisse zu erhalten. Leider ist die Aussagekraft der hie
verwendeten Daten zur Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nggmum zeitlichen
Verlauf durch Umstellungen innerhalb der Statistik eingeschranktsitih in scheinbaren
Nutzungsanderungen auf3ern, denen aber keine realen UmwidmungeBa#gnnutzung
gegenuberstehen, wobei davon ausgegangen werden kann, dass die statischen Artefakte mit
zunehmender Kleinteiligkeit der Betrachtung zunehmen (Siedentop. €087, S. 159). Da
sich die Umstellung der Statistik seit vielen Jahren hinzieht, besliese Problematik bis
heute weiter, weil entsprechende Korrekturen der Statistik nur smhwndglich sind
(Blechschmidt und Meinel 2022). Auch wenn fur die Wirkungsanalys&elxiude- und
Freiflachen als abhangige Variable verwendet werden, die als vergleichsweisegedtere

(Siedentop et al. 2007, S. 160) und Planungsregionen, in denen diese lastikStat
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Betrachtungszeitraum geschrumpft sein soll, nicht bericksichtigt werdeeine Verzerrung
der Ergebnisse durch eine mangelhafte Qualitdt der Flachenstatistik nisatischlieRen.
Hinzu kommt, dass die Gebaude- und Freiflachen nicht nur Wohn- uschbhugebiete
umfassen, sondern auch Gewerbe- und Industriegebiete, deren SteuerungBastandteil
der positivplanerischen RI ist, wodurch es zu einer weiteren Verzemlengergebnisse
kommen kann. Nur fur Wohnbauflachen liefert die Flachenstatistikekeraliden Daten.
Obwohl CORINE Land Cover in vergleichbaren Studien (Schmidt et al. 2018) redvaiter
Datenquelle verwendet werden, ist ihre Verwendung zur Untersagh der
Siedlungsflachenentwicklung problematisch, da nur AnderungengdRer als fiinf Hektar
sind, erfasst werden (Einig et al. 2009). Die Nichterfassung von \éstargen unter funf
Hektar, ware nicht nur aufgrund der Unterschatzung der Flacheninanspabate mit
Problemen verbunden, sondern auch, da Vvielfach vorkommende kleinteilige
Wohnsiedlungsentwicklungen gar nicht erfasst werden wirden (Siegdemtal Fina 2010).
Dagegen wirde die Flacheninanspruchnahme fir Wohnzwecke in Planungsregite in
Ubereinstimmung mit regionalplanerischen Steuerungsanséatzen konzendme wenigen

Standorten erfolgt, voll erfasst.

Abschlieend sei noch darauf hingewiesen, dass die Maoglichkeiten, geeignet
Betrachtungszeitrdume fur die statistische Wirkungsanalyse zu finden, durcikiR@asén bei

der Datenverfugbarkeit erheblich eingeschréankt sind. Durch den Zensuss2@ld Zeitreihe

der Daten zur Bevolkerungsentwicklung unterbrochen. Zudem ist Winstellung der
Flachenstatistik 2016 endgultig vollzogen worden, so dass die Zeitrdithemdp tiber die Jahre
2015 und 2016 hinweg auf jeden Fall unmdglich ist. Aber auch debilErgszeitpunkte der

RI, 2009 und 2017, sind nicht frei gewahlt, sondern vom ROPLAMO des BB&drgafitinig
und Zaspel 2012). Wahrend 2009 das erste Jahr mit einem vollstandigen Datensatiit darst
ergibt sich das Jahr 2017 aus dem Zeitpunkt der Datenabfrage im Jahr 201l @i=vRI

den Stand 2009 aufweist, kann der Betrachtungszeitraum aufgrund desiZ@011 nicht

Uber das Jahr 2012 verlangert werden.

Vor 2008 wird die Flachenstatistik nur alle vier Jahre fortgeschrieben, saasaskshr 2000
als Ausgangszeitpunkt gewahlt wird, damit dieser nicht zu weit entfernt von 2@09 Jahr
der RI, liegt. In der Folge wird versucht, mit der RI zum Stand 2089 di

Siedlungsflachenentwicklung zwischen 2000 und 2012 zu erklareBerachtungszeitraum
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liegt somit zum gréf3ten Teil vor dem Erhebungszeitpunkt der RI. Diesaishimlit optimal,
durfte aber eher (berschaubare Auswirkungen auf die Ergebnisse haben,eda n
Steuerungsansétze in der Regionalplanung, wenn Uberhaupt, nur sehr sSaemnut
implementiert werden (Jonas 2011, S. 2333). Dariber hinaus zeigt die Analyse der
Geltungszeitraume der Regionalplane, die 2009 in Kraft sind, dass nur Xetdechteten
Regionalplane nach 2004 in Kraft getreten sind, wahrend 35 schon vor den2Q@br

Rechtskraft erlangen.

Eine Mdglichkeit, die Validitat der Flachenstatistik zu erh6hen, waden
Betrachtungszeitraum auf die Jahre 2000 bis 2008 zu verkiirzen. So konnieienrungen
in der Flachenstatistik, die im Zuge der zwischen 2009 und 2016 vorgenanroemstellung
auf das Amtliche Liegenschaftskatastersystem entstanden sind (Blechsalmaid¥ieinel
2022), aus dem Wege gegangen werden. Allerding waren Artefakte, die durchfdiertng
des Automatisierten Liegenschaftsbuches in den 1990er und 2000er Jahngée der
Umstellung der Flachenstatistik in den neuen Bundesl&ndern bedimgl, auch dann
weiterhin in den Daten enthalten (Blechschmidt und Meinel 2022). Nslctvire daruber
hinaus, dass der Erhebungspunkt 2009 der Rl komplett nach dem Betrachttnagsaeader
Wirkungsanalyse lage. Ein Umstand, der sich trotz einer als stabil angenommaeandrriar
25 von 96 betrachteten Regionalpl&nen, die nach 2004 in Kraft getiteh) nur schwer
begrinden lasst. Alternativ ware es mdglich, bis Ende der 2020er Jahre anwas eine
ausreichend lange Zeitreihe von 10 Jahren nach Umstellung der FlachstikstatiJahr 2016
zur Verfugung steht. Die Entwicklung der Flacheninanspruchnahmechd die
Wohnsiedlungsentwicklung im Zeitraum 2016 bis 2026 konnte dann mmenei
Regressionsmodell erklart werden, dass unter anderem die RI zum Stand 2017 als eine

unabh&ngige Variable enthalt.
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6. Weiterer Forschungsbedarf

Basierend auf den beschriebenen Grenzen (s. Kap. 3 und 5) und ergéanzelke (Reh
Siedentop 2021; Pehlke et al. 2021) der bisherigen Analysen werdevigenden Kapitel

Vorschlage zum weiteren Forschungsbedarf unterbreitet.

6.1 Weiterentwicklung der RI

Bei einer Weiterentwicklung der RI sind zwei Punkte zu berldiggoh Zum einen sollte die
Indexbildung nicht zu kompliziert werden, damit diese transparedtnechvollziehbar bleibt.
Zum anderen wird fur die Messung eine Bewertung der Stérke einzelmemigkinstrumente
beziehungsweise Steuerungsansétze benétigt (Brueckner und Singh 2628g Rind

Siedentop 2021).

Fur die positivplanerischen Instrumente wird mit Ausnahme der groRraumigen
Standortsteuerung und der Dichtevorgaben die Starke der Steuerundggzansin
vorliegenden Ansatz alleine Uber den rechtlichen Status des Planungsiesttisials Ziel, Soll-

Ziel oder Grundsatz ermittelt. Diese konnte um eine komplexere Bewerlsfisher der
inhaltlichen Ausgestaltung fir alle Planungsinstrumente beziehungs\@eierungsansatze
erganzt werden. Dies wére eine sinnvolle Weiterentwicklung, da Dichtevorg&reiving et

al. 2012, S. 21) und die im Rahmen der Mengensteuerung zugestandene
Wohnsiedlungsentwicklung haufig als zu grof3ztigig kritisiert werdery @iai. 2011; Adrian

et al. 2018). Auch die inhaltliche Ausgestaltung des SteuerungsangageEsentwicklung
weist grol3e inhaltliche Unterschiede auf (Briegel 2020; Sell et al. 2022).

Allerdings ist eine angemessene Bewertung der Starke der inhaltlshsgestaltung fir die
unterschiedlichen Planungsinstrumente bzw. Steuerungsansatzesashiedlich komplex und
naheliegend. Der Steuerungsansaimsrichtung der Siedlungsentwicklung auf den OPNV
kénnte inhaltlich danach bewertet werden, ob Mindestanforderungendié Qualitat des
OPNV oder SPNV-Anschlusses von neuen Wohngebieten ab einer bestimmten GroR
formuliert werden und welcher Qualitat diese sein soll. ZumindestemSchweiz existieren
solche Planfestlegungen (Pehlke und Siedentop 2021). Ein weiterer ssnAvwdlatz ware, zu
analysieren, inwieweit Mindestanforderungen fiir die OPNV- oder SBBiBhlieRung bei der
Festlegung von Gemeinden, Ortsteilen oder Standorten fir die Wohnsiedlungsdntvgc

berlcksichtigt werden.

38



6. Weiterer Forschungsbedarf

Die Bewertung beim Steuerungsansddichtevorgabenkonnte differenzierter als bisher
erfolgen, indem Uber eine Mindestdichte im landlichen Raum auch &éitalichten fir alle
Raumtypen, differenziert nach zentralortlicher Einstufung der Gemeinde k&dindigt
werden. FlUr diszMengensteuerungvére ein zweigeteilter Ansatz sinnvoll. Auf der einen Seite
sollte die zugrundeliegende Bevdlkerungsprognose bericksichtigt werdetiesia, je nach
verwendetem Szenario, zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen flihren YWénn sich die
Mengensteuerung auf das Szenario stutzt, welches eine moglichst positive
Bevolkerungsentwicklung prognostiziert, ist die Starke des Ansatzes als geing
einzuschéatzen. In der Schweiz missen sich die Kantone an bundztieinn Szenarien bei
der Bevdlkerungsentwicklung orientieren (Pehlke und Siedentop 2021).AI@sdings sind
Bevdlkerungsprognosen mit Unsicherheiten verbunden (Sell et al. 2023). Insleeso
kébnnen die Annahmen der Prognosen zur Aul3enwanderung schnell duwidische
Veranderungen, wie zum Beispiel die Zuwanderung in Folge des Ukraine-Krieges]tiber
sein. Vor diesem Hintergrund sollte auch beriicksichtigt werden, inwiei@iPrognose uber
den Geltungszeitraums des Plans von der tatsachlichen Bevdlkerungsemtgickiweicht.
Auf der anderen Seite ware eine Bewertung der Bedarfsberechnung notweiigict nur
den Neubaubedarf auf Basis einer Haushaltsvorausberechnung umfasst, soradéberd
hinaus auch Ersatz- und Auflockerungsbedarf sowie eine Fluktuationsreserve
unterschiedlicher Hohe berucksichtigen kann (Vallée et al. 20I2db)diese Ansatze in der
Regel sehr komplex sind, ware eine Bewertung der Starke ihrer inhaitlidusgestaltung

sehr voraussetzungsvoll.

Beim Steuerungsansatzorrang der Innenentwicklungiare es sinnvoll zu beriicksichtigen,
welche Anforderungen an den Nachweis der Gemeinden in Bezug auf dieldgnitind
Mobilisierungsbemtihungen von Innenentwicklungspotenzialen gestellt werdg&sher
berlcksichtigt der Ansatz ein Siedlungsflachenmonitoring und eBwharfsnachweis nur,
wenn diese als eigenes Planungsinstrument verankert sind. Dies ist abselten der Fall.
Allerdings ist es wahrscheinlich, dass sich die Restriktivitat der Inne&htngsvorgabe nur
bedingt aus dem Planinhalt ableiten lasst, so dass bei diesem stark ausleguirfsied
Steuerungsansatz eine Betrachtung des Planvollzugs ratsam ware (Diller 2016; Rehlke u

Siedentop 2021) (s. auch Kap. 6.2).
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Da sich die Steuerungsansatzgoliraumige Standortsteuerungind Eigenentwicklung
gegenseitig erganzen, sollte die Bewertung ihrer inhaltlichen Ausgesjalwfeinander
abgestimmt werden. Die vorgenommene Bewertung desl3raumigen Standortsteuerung
anhand des Verhéaltnisses von Wachstums- und Eigenentwicklungsgemeinden sollte
beibehalten werden, konnte aber durch mehrere Bewertungsstuferemffziert werden.
Dagegen ware eine sachgerechte Bewertung der inhaltlichen Ausgestaltung der
Eigenentwicklung deutlich schwieriger. Dies liegt daran, dass die Eigecdnhg je nach
Planungsregion quantifiziert oder qualitativ definiert wird. Bisgeht der Ansatz davon aus,
dass eine pauschale quantitative Vorgabe im Sinne einer prézisen Definitidn
Operationalisierung eine starkere Steuerung darstellt (Greiving et al. 20&8)isbaber nicht
zwangslaufig der Fall, wenn die Eigenentwicklung tatséchlich qualrsiriktiv definiert
wird, wie Sell et al. (2022) anhand eines auf qualitativen Kriterien leeddn individuellen
Berechnungsansatzes fur jede Gemeinde in der Region Halle zeigen. Die seltermitt
Eigenentwicklung wirde deutlich weniger neue Wohnsiedlungsentwigklerlauben als
pauschale quantitative Vorgaben aus anderen Planungsregionen, wenn diedie Region
Halle angewendet werden wirden. Zudem waére die tatsachliche Steueténgssiner
guantitativen Vorgabe zu hinterfragen, wenn diese, wie es in der Regiondder der Fall ist,
nicht ansatzweise ausgeschopft worden ist (Domhardt 2018). Wie datAmon Sell et al.
(2022) zeigt, ware eine vergleichende Bewertung der Starke der quavenati
Eigenentwicklung zwar prinzipiell mdoglich, allerdings sind die Vorgahefgrund
unterschiedlicher Bezugsgrofie (Flache oder Wohneinheiten), Unterschiede beim Umgang
bestehenden Flachenreserven und Innenentwicklungspotenzialen und elzrsien
Ausnahmen nur eingeschrankt vergleichbar (Briegel 2020, $100Y. Auch wenn die
guantitativen Vorgaben in Bezug auf ihre Starke mit annehmbaresci@nkungen
bewertbar sind, missten sie zur Ermittlung der RI mit der Starkétgtiver Definitionen in
Beziehung gesetzt werden, was aus den dargelegten Griinden nicht unpadlseimware.
Qualitative Definitionen fur sich kdnnen allerdings in Bezug aefSkérke verglichen werden,
wie die Analyse von Briegel (2018, S. 81) zeigt. So erfolgt digatjual Definition von
Eigenentwicklung in verschiedenen Regionalpl&nen sehr unterschiedlicacld Plan umfasst
sie die natirliche Bevdlkerungsentwicklung, die Verbesserung der Wohniveské) den

Ersatz-, Neu-, Nachhol- und Erweiterungsbedarf sowie Wanderungsgewinne.
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Die Bewertung der inhaltlichen Ausgestaltung Binraumigen Standortsteuerungt ber

den Anteil der Ortsteile, die fur die Wohnsiedlungsentwicklung vorgasedind oder tber
flachenhafte Festlegungen fur die Wohnsiedlungsentwicklung verfugeéglich. Allerdings
ware dieses Vorgehen nur mit einem erheblichen Aufwand tatsachlich abesgtda die
Anzahl der Ortsteile in einer Planungsregion kaum aus dem Regionalplan dyanitisl

Alternativ kdnnten auch Kriterien fur die Festlegung von Ortsteilen uadhEh bewertet
werden. Wahrend die Qualitat des OPNV schon beim Steuerungsasstizhtung auf den
OPNVWberiicksichtigt werden sollte, kénnte hier insbesondere auf die erfdicter soziale

Infrastruktur oder die Einzelhandelsausstattung abgestellt werden.

Eine Berucksichtigung der inhaltlichen Ausgestaltung der Steuerungsansind
Planungsinstrumente ware also bei einer Weiterentwicklung des vorliegeddeatzes
moglich. Allerdings setzt dies voraus, dass die Starke der inhaltlichen Alsgesmit der
rechtlichen Verbindlichkeit vermengt wird, was prinzipiell verteathvare. Darliber hinaus
kénnten Ausnahmen in den Ansatz integriert werden, die einen groRéu$smarauf haben,
wie stark ein Planungsinstrument in der Praxis tats&chlich ist (Jonas20234; Schwabedal
2011). Hierfur ware es aber erforderlich, anzunehmen, dass ein Zidlusmahme genauso
stark ist, wie ein Soll-Ziel ohne Ausnahme und ein Soll-Ziel mit Ausnals@i@er Starke mit
einem Grundsatz vergleichbar ist. Diese Annahme ist aber in der Pausckaktanicht
haltbar. Um die angesprochenen inhaltlichen Verbesserungen umzusetzen, rallisstangs
der gesamte flinfstufige Bewertungsansatz fur die Steuerungsansatgegaifen und durch
ein komplexeres System ersetzt werden, wodurch eine Standardisierung auf Ebene der
Steuerungsansatze notwendig werden wirde. In der Folge ndhmen die Widensgdréi der
Bewertung zu, was weitere Ausnahmen erforderlich machen wiirde, so dass diearearzsp
und Nachvollziehbarkeit des Index stark abnehmen wirde. Ob die Vorteilblatibteile

Uberwiegen wirden, kann an dieser Stelle nicht abschlieRenddiduwerden.

Die negativplanerische RI kénnte verbessert werden, wenn anstatt rdesmualen Anteils

an der gesamten Planungsregion, wie in der Schweiz, auf den Dauergsdium abgestellt
werden wirde (Pehlke und Siedentop 2021). Dieser umfasst nur Flacheur died weitere
Wohnsiedlungsentwicklung in Frage kommen. Auf diese Weise wirden bestehende
Siedlungsgebiete, Wasserflachen oder Flachen mit zu starker Hangneigung aus der

Betrachtung herausfallen.
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Daruber hinaus kénnte auch die rdumliche Lage der Raumordnungsgebiete zurdesrban
Siedlungsflache bertcksichtigt werden. In Anlehnung an das VorgelreiBewertung
linienhafter Trenngurtel in der Schweiz (Pehlke und Siedent@p)Xbnnte ermittelt werden,
wie viel Prozent der vorhandenen Siedlungsflache mit Raumordnungsgebieteimem
Abstand von 30 Metern umgeben ist (Siedentop et al. 2016). Dieses Vorgeéhda die
Starke des Regionalplans fiir die klassische Wohnsiedlungserweiterung, diesfaemslos
im Anschluss an vorhandene Siedlungsflachen realisiert wird, besser abibilgemteil ware
allerdings, dass bei diesem Vorgehen, anders als bislang, Vorhaben, Aigianbereich
privilegiert sind und nach Fachgesetzen genehmigt werden, deren Genehmigungaaber
Vorranggebieten verhindert werden kann, nicht mehr hinreichend besigbkigt werden,
obwohl sie fur etwa 18 Prozent der Flacheninanspruchnahme in Ddatgt verantwortlich
sind (Meinel et al. 2020).

Um die RI der Negativplanung besser abbilden zu kénnen, wére es auch sinnvoll,
fachplanerische Schutzgebietsausweisungen in die Betrachtung mit einZul@ziadem
ermittelt wird, inwieweit sich diese mit Raumordnungsgebieten fur derchen Schutzzweck
Uberschneiden. Wenn die Regionalplanung mit ihren Festlegungen deutibr
entsprechende Schutzgebietsausweisungen hinausgeht, wirde dies fistarke Steuerung
sprechen. Dies ware lohnenswert, da sich die grof3en Unterschededrozentualen Anteil

der Planungsregion, die mit Raumordnungsgebieten belegt sind, auch dadtkié@nen
lassen, dass zwischen den Planungsregionen Unterschiede bestehen, inwiewei
fachplanerische Schutzgebiete mit Raumordnungsgebieten flr denselben Schutbelegtk
werden (Pehlke 2023).

Fur alle bisher angesprochenen Verbesserungsvorschlage der negativplaneridobeir e
es allerdings GIS-Daten der Raumordnungsgebiete, die fir die vorliegende Agheizur
Verfigung standen. Dagegen ware eine starkere Gewichtung der Vorrangggéistetber
den Vorbehaltsgebieten angesichts der vorliegenden wissenschaftlichen Erissen dass
Vorranggebiete im Gegensatz zu Vorbehaltsgebieten die belegten Flacheéer iRegel
wirksam vor einer baulichen Inanspruchnahme bewahren, eine umsetzhdr®hnenswerte

Verbesserung der RI (Einig et al. 2011).
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6.2 Berticksichtigung des Planvollzugs

In Anbetracht der Ergebnisse vieler Studien, dass die Implementation woenRtéufig nur
schwach ausgepragt ist (Berke et al. 2006; Lyles et al. 2016), sollte auchrdesliBlg im
Sinne einer Kombination aus Wirkungs- und ImplementationsanalyseHKsgctitigt werden,
die nicht nur die Starke des Einflusses der Planungsinstrumente dendrRdnung auf die
tatsachliche Wohnsiedlungsentwicklung ermittelt, sondern auch untdrsuinwieweit
Unterschiede bei der tatsachlichen Wohnsiedlungsentwicklung aufe eschwache

Implementation der Planungsinstrumente zurtickzuftihren ist (Diller 2016)

Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, was bei einem flachendeekeAdsatz, der im
Prinzip alle Planungsregionen in Deutschland umfasst, alle wesentiRt@enngsinstrumente
in den Blick nimmt und auf statistischen Regressionsanalysen berabgtzbar ist. So ist es
weder moglich,s EZ v OpuVP % E}I o o cdZ}({DHé&6203 2 Kipgsling uhd
Piatz 2021; Kiel3ling und Pitz 2022) zu untersuchen, noch eine Zielengsemalyse
durchzufihren, bei der Uber die Auswertung von Stellungnahmen eginittird, inwieweit
die Bauleitplane mit den Vorgaben der Raumordnungsplane tbereinstin{Véechmann
und Siedentop 2009; Einig et al. 2011, Diller 2012). Diese Untersyehuiefern allerdings
Hinweise, welche Faktoren eine Implementation von Planen unterstitzemgeEdieser
Faktoren waren anhand der untersuchten Raumordnungsplane und ceinghzuséatzliche
Befragung der Raumordnungsbehérden so ermittelbar, dass sie in statistische

Regressionsanalysen als Interaktionseffekt mit der RI integriert werden kannten

Ein wesentlicher Faktor fir den Planvollzug sind personelle uadZielle Ressourcen der
Raumordnung (Furst 2010; Guyadeen und Seasons 2017; Kiessling und Ptz &08dr). B
Ermittlung der Ressourcenausstattung ware zu beachten, dass diese aufgrund der
unterschiedlichen Tragerschaftsmodellen der Regionalplanung zwis@meBuhdeslandern
(Furst 2010; Pehlke et al. 2021) vergleichbar ist. So sollte nach Mdglichkeit die
Ressourcenausstattung  samtlicher  Raumordnungsbehérden  sowie  Trager der
Regionalplanung erfasst werden und auf Ebene der Planungsregionen umgereehnden.
Daruber hinaus spielen aber auch weitere Fahigkeiten der Raumordnienigpre politische
Unterstiitzung (Laurian et al. 2004; Guyadeen und Seasons 2017) digeviRolle, da diese
wesentlich ihre Durchsetzungsfahigkeit (Kiessling und Putz 2021) oder Kdmfilkéfi&i(Jonas
2011) mitbestimmt.
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Der Implementationsstil ist ein weiterer Faktor im Planvollzug (Berke 2086; Diller 2016).

Bei einer vergleichenden Analyse der Planungsregion Disseldorf und MistefieZaspel
(2011, S. 25@57) fest, dass die raumordnerischen Vorgaben in Dusseldorf wesentlich
stringenter ausgelegt werden als in Midnchen. Dennoch setzten Regioraimteren
weitgehend auf gemeinschaftliche Losungen im Konsens mit den Kommuneas @i, S.
227). In Anlehnung an Berke et al. (2006) kdnnte der Implementatiofistil einen Index
operationalisiert werden, der die préaferierte Art der Kommunikation von mighdbis
schriftlich, der Beratung tber die Einhaltung von Planvorgaben veerdtiitzung bis keine
Unterstitzung, der Durchsetzungen der Planvorgaben von Verhandlung bistleghlsowie

die Art der Auslegung der Planvorgaben von flexibel bis strikt Ubermeetestufige Skala
bericksichtigt. Zumindest bei der Durchsetzung der Planvorgabe wére es kimhesé
getrennt fUr jedes Planungsinstrument zu ermitteln, da es wahrscheistictlass die Art der
Auslegung innerhalb einer Planungsregion nicht bei jedem Planungsinstrumesit gei
Zudem lassen die verschiedenen Planungsinstrumente unterschiedlich  viel
Auslegungsspielraum zu. So dirfte dieser bei einer quantitativen Verdéb die
Eigenentwicklung deutlich geringer sein, als wenn diese nur anhand alestidfterien

definiert ist.

Fur die Regionalplanung kann die Beratungstatigkeit im Rahmen von infammelle
Instrumenten einen hohen Stellenwert aufweisen (Jonas 2011, S. 231). Vommdiese
Hintergrund ware es sinnvoll, die MaRnahmen der Regionalplanung zursBeseinsbildung
bezlglich ihrer Vorgaben fiur die Kommunen als Planbetroffene zu starkame
Operationalisierung konnte tber den Einsatz von Instrumenten zur Bewussisdungpwie
Leitfaden und Broschiiren, Konferenzen oder Absprachen operationaiiseeden (Berke et

al. 2006).

Nachteil der bisher genannten Faktoren ist allerdings, dass die notgemdnformationen
nur Uber Befragungen der Regionalplanungsbehérden zu bekommen wéaren. Dabeit besteh
die Gefahr, dass aufgrund fehlenden RuUcklaufs nicht fir alle Rianegionen die
erforderlichen Informationen ermittelbar waren. Anhand der vorliegenden Redjdane
konnte allerdings ihre Planqualitat fur die Steuerung der Wohhsiggermittelt werden, der
eine grol3e Bedeutung fir eine erfolgreiche Planumsetzung zugeschriebe(Bainic et al.

2006; Guyadeen und Seasons 2017).
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Fur Landnutzungsplane bedeutsame Planqualitatskriterien sind Faktenbiadisrmulierung,
Politikstrategien,  Implementation,  Monitoring und  Evaluation,  Koordination,
Organisation/Prasentation sowie Partizipation (Stevens 2013; Diller ZRiygdeen 2019).
Wesentliche Elemente des Kriteriums Faktenbasis waren das Vorliegen einer aktuellen
Wohnraumbedarfsprognose fir unterschiedliche Segmente des Wohnungsmarktes und eine
aktuelle Erfassung der Potenziale fur den Wohnungsbau im Innen- undnbBeréeh
einschlief3lich ihres planungsrechtlichen Status sowie des ZeitrduersMobilisierbarkeit
(Zaspel 2011, S. 257). Auch ein informelles Siedlungsstrukturkonzept soiltekéichtigt
werden. Im Bereich der Zielformulierungen sollte bewertet werdenjemwit die abstrakten
gesetzlichen Zielvorstellungen zur raumlichen Konzentration der Siedlumgskioing und

zur Begrenzung der Flacheninanspruchnahme im Freiraum gemanR § 2 Abs. 2 Grs@R©O

zur Unterstitzung der Regionalentwicklung gemaR 8§ 2 Abs. 2 Nr. 1drO@ter anderem

eine bedarfsgerechte Wohnraumversorgung erfordert, im Regionalplan konkretisiert,

priorisiert und miteinander verknupft werden.

Das Qualitatskriterium Politikstrategien umfasst die zu befolgenden Fenzipm die Ziele
zu erreichen (Guyadeen 2019). Die Mechanismen entsprechen den Planungserdgen in
den Regionalplanen, die durch die RI umfassend bewertet werden, so desssd
Planqualitatskriterium keiner weiteren Untersuchung mehr bedarf. DiesngiPrinzip auch
fur das Kriterium Implementation, da das Verfahren zur Umsetzung der Regamaiglim
Bereich Wohnsiedlungsentwicklung durch die Gemeinden gesetzlich monstieso dass
diese verpflichtet sind, die raumordnerischen Vorgaben zu beachtenioder Abwagung zu

bericksichtigen.

Dagegen ware das Kriterium Monitoring und Evaluation als wesentlicteubender
einzuschatzen, da ein laufendes Siedlungsflaichenmonitoring als eine \igsent
Voraussetzung fur die Umsetzung eines Regionalplans angesehen wird (Z44pe.2267;
Greiving et al. 2012, S. 881), welches durch eine Analyse der Bautatigkeit erganzt werden
kénnte. Im Rahmen der RI wird ein Siedlungsflachenmonitoring nur erfasst,egdiber eine
rechtlich verbindliche Planvorgabe im Raumordnungsplan verankert istb®aninaus ware
auch die Umsetzung der Planungsinstrumente zu monitoren (Stevens 2013yje sih die
Wohnbautatigkeit oder die Siedlungsentwicklung auf Zentrale Orte und

Eigenentwicklungsgemeinden verteilt.
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In Bezug auf das Kriterium Koordination kodnnte erfasst werden, inwiewla
Regionalplanung mit der Wohnungspolitik auf regionaler und kommunaler Ebenaipérkn
ist (Schmitt und Smas 2020; Pehlke 2023). Aufgrund des Umfangs undnaglekitit von
Raumordnungsplanen ist auch das Kriterium Organisation/Prasentation nicht AcBeru
lassen. Sie sollten benutzerfreundlich sein, indem sie visuell ansprechimAbbildungen,

Glossar, Inhaltsverzeichnis und einem Querverweissystem gestaltet werden (Stevens 2013).

Uber das Planqualitatskriterium Partizipation konnte auch die Planalufistein die Analyse
einbezogen werden (Diller 2012). Ein Plan mit hoher Qualitat zeictoietladurch aus, dass

im Zuge der Planaufstellung neben der Offentlichkeit aueh @emeinden und andere
wichtige Stakeholder umfangreich beteiligt werden (Stevens 2013; GuyadekiSeasons
2017). Bei der Bewertung sollten allerdings nur Beteiligungsaktvitoerticksichtigt werden,

die Uber das gesetzlich vorgeschriebene Beteiligungsverfahren hinausg€bdem ist
wahrscheinlich, dass viele Beteiligungsaktivitaten, die Uber das gesetAletfahren
hinausgehen, im fertigen Raumordnungsplan nicht beschrieben werdendiéssm Grund
kébnnten weitere Recherchen oder sogar eine Befragung der Raumordnungsbehérden

notwendig werden.

6.3 Die raumliche Allokation der Wohnsiedlungsentwicklung

Die Wirkung der Raumordnung auf die raumliche Allokation der Wohusigséntwicklung
kénnte mit einem dynamischen cross-sectional Regressionsmodell erklart werdeagssdid
abhangige Variable die Lage der Wohnsiedlungsentwicklung im Betrachturmszreit
beinhaltet (Paulsen 2013, 2014). Angesichts des gesetzlichen Auftrags der Raumeawanung
8§ 2 Abs. 2 Nr. 1 Satz 4 ROG sollte untersucht werden, inwieweit neue Vodtegan
Einzugsbereich von Dienstleistungs- und Versorgungseinrichtungen entstanoe. Zur
Bewertung der infrastrukturellen Ausstattung von Siedlungsbereicltegyeti bereits erste
Vorschlage vor (Droste und van Gemmeren 2016). Dartiber hinaus wéare es sianvoll z
untersuchen, inwieweit neue Wohngebiete im Einzugsbereich von Halestdks SPNV
entstanden sind (Eichhorn et al. 2021b). Bei beiden Analysen muisdlemings die
Unterschiede zwischen den Regionen bezuglich der Ausstattung mit lokiastrund
Haltestellen des SPNV berticksichtigt werden. In diese Regressionsmodelle aatledie
unterschiedlichen Subindizes der RI als unabhangige Variablenentegerden (Eichhorn et

al. 2021a).
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Eine weitere lohnenswerte Analyse ware die Einbeziehung weiterer Aspekiedaedelung
Uber die Flacheninanspruchnahme als disperse und gering verdichteten Fter
Siedlungsentwicklung (Siedentop und Fina 2010; Jaeger und Schwick R@dlden Aspekt
Muster der Siedlungsentwicklung waren der Verlust von wertvollenrdmmen, z. B.
bestimmte Schutzgebiete, ein Gini-Index, der misst, ob wenige grof3e oder viele kleine neue
Wohngebiete entstanden sind und ein Offenheits-Index, der GUberdlafang an Freirdumen
im Umfeld neuer Wohngebiete misst, ob diese gut in den Bestand integriertisolert im
Freiraum entstanden sind (Siedentop und Fina 2010, 2012), sinnvolle abhaagej@en in
einem Regressionsmodell. Die Veréanderung der Siedlungsdichte als IndikadenfAspekt
Dichte der Zersiedelung (Siedentop und Fina 2010) betrifft might die raumliche Allokation
der Wohnsiedlungsentwicklung, wére aber trotzdem eine geeignete abhangiggblé, da
die Raumordnung zumindest teilweise auch Planungsinstrumente einsetnt, der
Enddichtung entgegen zu wirken und diese in vergleichbaren Umfensigen auch haufig

verwendet wird (Anthony 2004; Howell-Moroney 2007; Schmidt et al. 2018).

6.4 Ursachen fur Unterschiede bei der RI

Die Ergebnisse der Regressionsanalyse aus Artikel 3 zeigen, dass die RI bei hoéherer
Siedlungsdichte, bei einer staatlich-regionalen und einer kommun@leganisationsform
statistisch signifikant hoher ausfallt (Pehlke et al. 2021). Dagegerdasigtatistische Modell
einen negativen Einfluss der Bevolkerungs- und Beschaftigtenentwgcklifrdie Hohe der R,

der allerdings nicht signifikant ist. Eine starkere RI bei h6hereduBgstichte Iasst sich
schlissig mit derproperty rights frameworlerklaren (Lubell et al. 2005; Feiock et al. 2008).
Allerdings miusste diesem Ansatz folgend die RI bei groRBerer Bevolkerungs- und
Beschaftigtenentwicklung hoher sein, was allerdings nicht der FalDist. Analyse der
Ursachen fir die Hohe der RI enthalt allerdings bisher keine Blanialesinterest group
frameworks wie Einkommen und Bildungsniveau der Einwohner:iinnen sowie die
Eigentumsquote. Darlber hinaus sollten in eine zukinftige Untersuctiarigblen integriert
werden, die den Einfluss des Umweltschutzes und der Wachstumsmaschine (M#3aieh

in den Planungsregionen abbilden (Lubell et al. 2005; Feiock et 8). 0@ie die politische
Orientierung der Bevolkerung (Howell-Moroney 2008a; Howell-Moroney 2008bjpdlitical
market framework liefert aber auch Hinweise, welche Variablen alternativ der hier

verwendeten Klassifizierung der Tragerschaft der Regionalplanung in eine weriahgse
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einbezogen werden kénnten. Er folgt der Grundannahme, dass sicimb&st Interessen je
nach Struktur des Beschlussgremiums und der Verwaltung eher durchggizieell et al.
2005; Feiock et al. 2008). Dieser Logik folgend, sollte die Rl niedrigeresysfahn die
Struktur des Beschlussgremiums das Verfolgen von individuellen kommunalexit asast
gesamtregionalen Interessen begunstigt und die Gemeinden die Leiterin odéreiten, der
fur die Regionalplanung zustdndigen Verwaltung, selber bestimmen. In Bayedn
beispielsweise alle Gemeinden Mitglied im Beschlussgremium fur den Rkxdgon was eine
Durchsetzung kommunaler Interessen begunstigt (Zaspel 2011, 558 Im regionalen
Tragerschaftsmodell in Baden-Wirttemberg wird die Verbandsdirektorin oder d
Verbandsdirektor als Leiter:in der Verwaltung von der Verbandsversammlungamid von

kommunalen Vertretern gewahlt.

Eine durch weitere Variablen erganzte Analyse wére allerdings genagrisiceviirgebnisse der
vorgelegten Analyse nur begrenzt aussagekraftig, da sie nicht bertcksicivigiyeit die RI
tatsachlich das Ergebnis einer regionalen Ermessensentscheidung ist oder sibh zum
groldten Teil durch landesplanerische Vorgaben erklaren lasst (Jonas 2011; Zdsel 2
Aufgrund dessen ist eine passfahigere Analyse voraussetzungsvoll, da zunagkdesir
Planungsinstrument in einem Regionalplan untersucht werden misste, @he s
Implementation auf einer Pflicht der Landesplanung beruht oder nidlgrbei wéare auch das
jeweilige Alter der Regionalplane zu bericksichtigen, da sidefplanerische Vorgaben auch
andern konnen. Dies ware aber fir sich noch nicht ausreichend, da beimegéorleiner
Implementationspflicht der Regionalplanung vielfach noch ein Ermessensspietrauder
Umsetzung des Planungsinstruments zusteht, z. B. beim raumlichen Umfang von
Raumordnungsgebieten. Eine saubere Trennung der Rl und der Steuerungstypen
landesplanerische Vorgabe und regionalplanerisches Ermessen, dirfte deshalb kaum

Uberzeugend gelingen.

Ein pragmatisches und erfolgsversprechendes Vorgehen kdnnte stattdessen folgendermalf3en
aussehen: Zunéachst sollte auf Ebene der Bundeslander untersucht wengeom die
Landesplanungen ein mehr oder weniger starkes Instrumentarium verpflichergibt oder
der Regionalplanung grofRe Freiheit bei der Auswahl der Planungsinstrumerit¢Ji@isas
2011). In einen zweiten Untersuchungsschritt fur die regionalen&lénnten dann nur die

Bundesléander einbezogen werden, in denen die Landesplanung der Ret@noafp wenig
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Vorgaben macht. Auf Basis der Ergebnisse der Rl und der Steuerungstypen kdesten d
zumindest Baden-Wirttemberg und Niedersachsen sein. Daneben kdncieesu Vergleich
innerhalb der Bundeslander zielfihrend sein, wenn die Planungsmgiemen gewissen
Grad an Heterogenitat aufweisen. Allerdings stoRen komplexere statistischahxéarf
angesichts der geringen Fallzahl, insbesondere bei der Untersuchung aué Heen
Bundeslander, an ihre Grenzen, so dass die Untersuchung sich auptieskstatistische
Untersuchungsmethoden beschréanken musste, die durch qualitative Ansétze tenggiden

kdnnten.
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7. Fazit

7.1 Einordnung der empirischen Ergebnisse

In Bezug auf die erste Uibergeordnete Zielstellung dieser Arbeit, eira@der Raumordnung

fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung besser einschatzémaark kann folgendes
Ergebnis festgehalten werden. Der Beitrag der Raumordnung zur Redugieten
Flacheninanspruchnahme ist auf Basis der vorliegenden Wirkungsanalyse groRRer
einzuschétzen als bisher angenommen. Bisher wurde der Raumordnungnngeraager
Einfluss auf die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme bescheinigt (Sieeeat 2009;
Jonas 2011; Schmidt et al. 2018).

Eine mogliche Ursache ist, dass im Sinne der zweiten lbergeordneten Ziefsteieser
Arbeit, die Erfassung und Operationalisierung der raumordnerischen Fegjlegwesentlich
verbessert ist. Mit der RI ist die im Regressionsmodell verwendete Planunf&varia
gegenuber den bislang verwendeten Ansatzen (Siedentop et al. 2009; Schalid2@L8) ein
wesentlicher Fortschritt. Diese, auch in der internationalen atter diskutierte, Schwéche
von auf Regressionsanalysen beruhenden Wirkungsanalysen von Planung und @egulier
(Paulsen 2013; Gyourko und Molloy 2015; Monkkonen et al. 2020), kann mit degeaden
Arbeit fur die deutsche Raumordnung behoben werden, auch wenn immer noch
Verbesserungspotenzial besteht (s. Kap. 6.1). Dies gilt auch fur die Btgstpen, die den

bisher einzigen Ansatz (Greiving et al. 2012) wesentlich erweitern.

Durch die verbesserte Planungsvariable ist es auch mdglich, den Einflussider &ir
eingesetzten Planungsinstrumente vom Einfluss der Tragerschaft bzw. der Orgarilestion
Regionalplanung auf die Wirkung der Raumordnung bei der Steuerung der
Wohnsiedlungsentwicklung zu separieren. Es liegen somit erstmalig empitisdrerte
Erkenntnisse zum Einfluss der Tragerschaftmodelle der Regionalplanung aufldieg/der
Raumordnung vor, die in bisherigen Studien zwar angenommen (Jonas 2011, %b2B4),

nicht genauer untersucht wurde.

Auch zu den Ursachen fir starkere raumordnerische Vorgaben fur die
Wohnsiedlungsentwicklung kdnnen erstmalig Anhaltspunkte ermittelt werdis in Bezug
auf den negativen Einfluss der Bevdlkerungs- und BeschaftigtenenimgckLubell et al.

2005) und den positiven Einfluss des kommunalen TragerschaftsmodeRegd®nalplanung
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Uberraschend sind (Pehlke et al. 2021). Dagegen entspricht der positiflas&imnler
Siedlungsdichte den theoretischen Erwartungen (Lubell et al. 2005). iAerdst die
Aussagekraft der Ergebnisse eingeschrankt, da die landesplanerischen Vorgabaen die
Einsatz der Planungsinstrumente wesentlich bestimmen (Jonas 2011, S. 234), nicht

beriicksichtigt werden.

7.2 Einordnung des Untersuchungsansatzes

Die Ausfuhrungen in Kapitel 4 bis 6 machen deutlich, dass das die vodigggAnalysen die
Moglichkeiten einer statistischen Wirkungsanalyse bei weitem nicht aussanogfee sehr
sinnvolle Erweiterung ware, auch die raumlichen AllokationswirkungefRdemordnung zu
untersuchen. Zudem kénnte durch weitere empirische Erhebungen, der Ansaineu
kombinierten Wirkungs- und Implementationsanalyse weiterentwickelt war(Diller 2016),

was ihn in seiner Aussagekraft deutlich verbessern wirde.

Eine Schwache des Ansatzes ist, dass er die Wirkung der Raumordnung aushchiitdslic
Conformance-Perspektive untersucht, obwohl Diller (2016) zumindest fiindSétze der
Raumordnung auch die Perfomance-Perspektive flr geeignet halt, um zuednmvelche
koordinierenden Aktivitaten sie auslésen und ob sie Entscheidungemainet beeinflussen.
Der vorliegende Ansatz unterscheidet zwar systematisch zwischen Ziel€rundsatzen der
Raumordnung, untersucht sie aber unter einer Conformance-Perspektive, so @sss di
Analyse auf diese Fragen keine Antwort liefern kann. Da die HOhezleanRidest auch davon
beeinflusst wird, ob das Planungsinstrument ein Ziel oder GrundsatzZRdeamordnung
darstellt, liegt die Vermutung nahe, dass Ziele der Raumordnung unteroi@aarice-
Perspektive wirkungsvoller sind als Grundsatze der Raumordnung. Diese gehede
Schlussfolgerung wird auch von den Ergebnissen bisheriger Studieskgddonas 2011;
Zaspel 2011).

Allerdings hat der quantitative flachendeckende Ansatz auch untero@uoahce-Perspektive
Grenzen. Die Raumordnung wendet nicht nur sehr unterschiedlicher®jamstrumente auf
einem Gebiet mit sehr vielen externen Einflussfaktoren an, sonderntfimd&omplexen
Verhandlungen mit einer Vielzahl an Akteuren in untersclibdh Regionen statt, bei denen
auch personliche Eigenschaften der handelnden Personen, ihrehBegen untereinander,
sowie Kompromisse eine entscheidende Rolle spielen (Jonas 2011, S. 234; Kieddtig un

2020, 2021). Diese Komplexitat konnen Indizes in Regressionsanalysen nur angéiveise
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abbilden, so dass statistische Analysen fundierte Fallstudienansatze im Rabhonen
Wirkungsanalysen (Einig et al. 2011; Schmid et al. 2021; Kiessling und Putz 2021y; Wl

Putz 2022) nicht ersetzen kénnen.

Auch wenn die Fokussierung auf die Wohnflachenentwicklung vorHiatergrund, dass ihr
absolut die gro3te Bedeutung fir die Flacheninanspruchnahme zukomnoisd#i2019),
vertretbar ist, umfasst das 30-Hektar-Ziel dartber hinaus auch Gewerbe<giErdtrholungs-
und Verkehrsflachen (Beckmann und Dosch 2018). Zumindest fur die
Gewerbeflachenentwicklung verfiigt die Raumordnung Uber ein zum Wohnen vebgiszsh
Instrumentarium, das sie zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme einsetzen kan
(Zaspel 2011). Vor diesem Hintergrund wére eine vergleichbare Untersuchung zu
Gewerbeflachenentwicklung eine sinnvolle Erganzung, um die Potexeal@aumordnung

zur Erreichung des 30-Hektar-Ziels vollstandig zu erfassen.

Die vorliegende Arbeit ist in die internationale Diskussion beziigler Wirksamkeit von
(Regional-)Planung zur Begrenzung der Flacheninanspruchnahme und der elengjed
eingebettet, um die damit einhergehenden negativen 06kologischen, 6konomisahen
sozialen Folgen zu begrenzen (s. Kap. 1.1). Allerdings wird die Herausgfgrei&chensparen

in vielen Regionen von Wohnraummangel und angespannten Wohnungsmarkten tbgrlager
so dass in Wachstumsregionen dringend neuer Wohnraum an geeigneten Standorten in
Kernstadten und im verdichteten Umland erforderlich ist (Ehrhardt et 28i22). Die
Bundesregierung hat sich deshalb das Ziel gesetzt, im Jahr 400.000 Wehnuvovon
100.000 Sozialwohnungen sein sollen, bauen zu lassen, um die angespannten
Wohnungsmarkte zu entlasten (Bundesregierung 2022). Allerdings wird dratiehender
Bautatigkeit der errechnete Bedarf an Wohneinheiten in den Wachstumsregiviedfach

nicht realisiert (Henger und Voigtlander 2019). Aufgrund dessen gneiresatz, der nur auf

das Thema Flachensparen abzielt und nicht auch das Thema mehr Wohnraumenschaf
adressiert, eigentlich zu kurz. Da die Planungsinstrumente der Raumordnimgedich
traditionell auf die Begrenzung kommunaler Bauleitplanung bezi¢dHemberger und Kiwitt
2018), ist dies jedoch vertretbar. Hinzu kommt, dass die Starke wachstumsféedemd
hemmender Planungsinstrumente nicht zu einem Index zusammengefasst wentieerk da

sich ihre Intension widerspricht. Hierzu brauchte es deshalb ein@eiB& die vollig anders

konzeptualisiert werden musste. Viele der Aktivitaten der Regionalplanurfgtzderung des
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Wohnungsbaus weisen einen informatorischen und persuasiven Charakter auf €kgEmb
und Kiwitt 2018; Priebs 2021), so dass sie eben nicht auf der Steyssessource Recht
beruhen und somit schon nicht unter die Definition der RI fa(lénill et al. 2010). Dagegen
koénnten sie die Steuerungstypen sinnvoll erganzen (Pehlke 2023). Um dasddreroah im
Rahmen der Arbeit zu adressieren, wird im folgenden Kapitel diskutresieweit die
vorhandenen Planungsinstrumente einen Beitrag zur Losung des Zielkonflikthexwisc

Wohnungsnot und Flachensparen leisten kdnnen.

7.3 Impulse flr die Praxis der Raumordnung

Die Ergebnisse der vorliegenden Wirkungsanalyse deuten zwar darauf hin, @ass di
Raumordnung einen nennenswerten Beitrag zur Reduzierung der Flacheninansghme
leisten kann, so dass eine Empfehlung fir ein starkeres raumordneris@tasmentarium

der Wohnsiedlungsentwicklung in der Planungspraxis gegeben werdenAdéerdings ist der
Betrachtungszeitraum 2000-2012 von anderen Rahmenbedingungen in Bezug auf die
Entwicklung des Flachenverbrauchs, der Bevolkerung und der Beschaftigi€gytgals dies
derzeit der Fall ist. Mit Hilfe einer Analyse der Kontextfaktoren (s. K&pkdnnte Gberpruft
werden, inwieweit ein starkeres raumordnerisches Instrumentarium autbruden heutigen
Rahmenbedingungen zu einer Reduzierung der Flacheninanspruchnahme beiteagen k
Daruber hinaus ist in die vorliegende Analyse bislang nur die RI-Gesajefl@ssen. Fir
passgenauere Politikempfehlungen missten auch die Subindizes dereiRduaht werden,

um zu ermitteln, auf welche Steuerungsansatze der ermittelte dampfdfidéuss auf die

Flacheninanspruchnahme zurickzuflhren sein konnte.

Auch aus dem Ergebnis, dass bei einer regionalen Trégerschaft der Regionalglenung
Raumordnung weniger zu einer Reduzierung der Flacheninanspruchnahme b&driggus
mehreren Griinden keine klare Politikempfehlung zur Anderung des Tragerschaftmode
abgeleitet werden. Zum einen ware eine Anderung des Tragerschaftsmodellsfagglich

praktisch durchsetzbar. Zum anderen ist das Ergebnis nur sehr knapsgtisthat noch
signifikant, so dass der Einbezug weiterer Faktoren, wie Ressourcenausgtatier die
Zusammensetzung des Beschlussgremiums (s. Kap. 3.4) anzuraten ist. Auch wenn das Ergebnis
im Sinne depolitical market frameworkgLubell et al. 2005) plausibel erscheint, miissten aber
dartiber hinaus andere Vorteile des regionalen TragerschaftsmodedisgiaiUbernahme

erganzender Aufgaben (Pehlke et al. 2021), in die Betrachtung miteinbezagdany Aus
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den beiden Operationalisierungen der raumordnerischen Vorgaben fur die
Wohnsiedlungsentwicklung lassen sich keine Politikempfehlungen ahlelitéesie ohne eine

mit ihnen verknupfte Wirkungsanalyse lediglich informatorischen Charakferegsen.

Die folgenden Ausfuhrungen zur Rolle der Raumordnung im Umgang mit dentiderzei
Herausforderungen zum Zielkonflikt zwischen Flachensparen und Wohnungstet un
Berucksichtigung des 30-Hektar-Ziels beruhen nicht nur autdgebnissen der vorgestellten
Analyse, sondern beziehen auch Erfahrungen aus zwei Jahren praktiscig&eiTdn der
Regionalplanung beim Landkreis Harburg und vier Monate als ProjektleiterBBB8R sowie
die Teilnahme an verschiedenen Austauschformaten zum Thema, wieBdewLander-

Dialog Flachensparen, ein.

7.3.1 Die Tucken bei der Umsetzung des 30-Hektar-Ziels

Die einseitige Fokussierung auf das 30-Hektar-Ziel in der Debatte enflé&thensparende
und nachhaltige Siedlungsentwicklung ist aus mehreren Grinden gmalilsch. Ein
Problemfeld betrifft die Definition von SuV. Sie enthalten mitZ&iei und Erholungsflachen
auch Nutzungstypen, die aus Sicht von Lokalpolitik, Verwaltung teréssierten Laien nicht

mit einer problematischen Flacheninanspruchnahme in Verbindung gebraerden. Als
Beispiel sei hier die Umwandlung einer bisher landwirtschaftlichREche in einen Park
genannt, die unter Umstanden die 6kologische Qualitat des Gebiets erhdt aaib das 30-
Hektar-Ziel angerechnet wird. Hinzu kommt, dass die Verringerung der
Flacheninanspruchnahme und der Versiegelung zwar beide dem Bodens@nén,dsie in
einem Zielkonflikt zueinanderstehen kdnnen. So erscheint die Forderung vgfichst
groBen  Mindestgrundstiicksgroflen in  Neubaugebieten zur Begrenzung der
Flachenneuversiegelung naheliegend zu sein, obwohl dies samtlichen Zielen mntefén
Ausnutzung von Wohngebieten zuwiderlauft, um die Inanspruchnahme desarsi

insgesamt zu reduzieren.

Obwohl das 30-Hektar-Ziel zun&chst einfach nachvollziehbar klingthbessi eine Vielzahl
von unterschiedlichen Sektoren wie Wohnen, Gewerbe/Industrie, FreizeitiErgound
Verkehr, aber auch erneuerbare Energien mit vielfaltigen politisch@eressen und
Zustandigkeiten (Meinel et al. 2020). Dies fuhrt im Ergebnis dazu, da$ehbedarfe von
Energie- und Verkehrswende mit neuen Wohnbau- und Industrieflachen mkukienz
zueinanderstehen. Aufgrund dessen brauchte es zunachst einen politisadresens dariber,
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in welchem Mal} verschiedene Sektoren ihre Flacheninanspruchnahme senken solldas
30-Hektar-Ziel zu erreichen. Derzeit scheint die Diskussion dalgehzm, dass insbesondere

der Sektor Wohnen gefordert ist, seine Flacheninanspruchnahme zu reduzieesnmBg
angesichts der vielfaltigen Fehlentwicklungen und vorhandenen
Innenentwicklungspotenzialen (Blum et al. 2022) sachgerecht sein, istaalgesichts der
mdoglichen negativen sozialen und ©Okonomischen Folgen eines zu knappen
Wohnungsangebots (Anthony 2017; Glaeser und Gyourko 2018) nicht unproldeimator
allem, da die Bereitstellung von Wohnbauland an den Orten, an denen elkiagendsten
gebraucht wird, auf lokaler Ebene politisch schwer umsetzbar ist (laiks!l2005). Sollte es
tatsachlich zu einer auf das 30-Hektar-Ziel abgestimmten Kontingentierueg d
Flacheninanspruchnahme kommen, wie vielfach gefordert, sei es durch handelbare
Flachenzertifikate oder den regulatorischen Ansatz tGiber die RaumordAuingn et al. 2018;
Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz 2020), missten die vorhamd@sdarfe fur

den Wohnungsbau hinreichend bertcksichtigt werden. In diesem Sinne solltettere
Bedarf von Wachstumsregionen berticksichtigt werden, so dass auf dangofalvorisierten

Weg der bevilkerungsgewichteten Verteilung (Bovet et al. 2013) verzialeeten sollte.
Zudem sollten die Kontingente so regionalisiert werden, dass Flachenbedarfe fir
Bundesvorhaben, insbesondere aus dem Verkehr sowie fir die Energiewendd, vora

abgezogen werden.

Die Zusammenfassung vieler unterschiedlicher Entwicklungen zu eirestv@vhindert auf
regionaler und kommunaler Ebene eine fundierte Auseinandersetzungemitldhema. Bisher
ist die deutsche Flachenstatistik nicht dazu in der Lage, auf komlew Ebene valide
Informationen zum Umfang und raumlicher Lage fir alle wesentlici®ektoren
bereitzustellen (Blechschmidt und Meinel 2022; Beirat fur RaumentwigkP023). Nur mit
einer validen Analyse der Ursachen und des Umfangs der Flacheninanspmuehiaaih
kommunaler oder regionaler Ebene ist es moglich, zundchst bei der Kommunaldasti
notwendige Problembewusstsein zu schaffen und darauf aufbauend, geeifyffeinahmen

zur Begrenzung zu entwickeln.

Daruber hinaus lasst die Fokussierung auf einen quantitativen Wert, digajive Dimension
der Flacheninanspruchnahme auf3er Acht. Die negativen 0Okologischen,esoziab

O0konomischen Folgen der Flacheninanspruchnahme und Zersiedelung emdoei jeder
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wohnbaulichen AulRenentwicklung identisch (Siedentop und Fina;20é&@er et al. 2021). So

ist eine Neubausiedlung mit hoher stadtebaulicher Qualitat undhtBiem Einzugsbereich
einer Haltestelle des SPNV auf eine Flache mit geringer 0Okologischer Qualitat in
Wachstumsregionen anders zu bewerten, als die Ausweisung von mehreren
Einfamilienh&usern unter Zerstérung wertvoller Biotope am Ortsrand einer kiéxeemeinde
ohne nennenswerte Infrastruktureinrichtungen in Schrumpfungsregionen. $aiche
gualitativen Unterschiede ist das 30-Hektar-Ziel zunachst blind, da das eigentlich
raumordnerisch sehr sinnvolle erste Vorhaben unter Verweis auf@d¢eRtar-Ziel abgelehnt
werden kann. Allerdings wéare auch das erste Vorhaben zur Erreichung des 38-Helsta
sinnvoll, da sich die Wohnsiedlungsentwicklung bei Nichtrealisierungflédchenwirksamer
Uber mehrere weniger geeignete Gebiete in der gesamten Region verteilen wieder{t@ip

et al. 2016; Ehrhardt et al. 2022).

Als das 30-Ziel-Jahr 2002 in die Nachhaltigkeitsstrategie des Bundes aufgenammahen
betragt die Flacheninanspruchnahme im gleitenden VierjahresdurchschnitH&R8&r am
Tag, die bis zum Jahr 2019 kontinuierlich auf 52 Hektar pro Tag zurtickgedetitaiesn wieder
leicht auf 55 Hektar pro Tag im Jahr 2021 zunimmt (Umweltbundesamt 2023hoReny
gehen damals davon aus, dass sich die Bevolkerungszahl auf Bundesebend® him 262
eine Millionen verringert und dabei auch die Anzahl der Wachstumsrtegiaeutlich
zuriickgehen werde (Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung 2005, StéR)essen
nimmt die Bevdlkerungszahl zwischen 2002 und 2020 um 1,6 Mitliauoe (Statistisches
Bundesamt 2023). Die Siedlungspolitik steht somit heute vor anderen Herdesingen als
im Jahr 2002. Vor diesem Hintergrund ware eine grundlegende Diskussion dider
Ausgestaltung des 30-Hektar-Ziels sinnvoll, da eine weitere Flacheninansgmoahim
Sinne der naturlichen Prozesstheorie (Mieszkowski und Mills 1993; @&cktmal. 2021)
notwendig ist, wenn das Bevolkerungswachstum durch AulR3enwanderungsuberscininsse,
das Arbeitskraftepotenzial in Deutschland aufrechtzuerhalten, besteheleibt,
Industriebetriebe wieder verstarkt in Deutschland angesiedelt werdensiclmunabhangiger
von auslandischen Produktionen zu machen und die Energiewende komseeuolgt wird
(Dosch et al. 2023).

56



7. Fazit

7.3.2 Mdglichkeiten der Raumordnung zur Unterstitzung einer chhaltigen
Wohnsiedlungspolitik

Eine Losung des Zielkonflikts zwischen Flachensparen und Wohnungsnot erfeircert
Forcierung des Wohnungsbaus in den Kernstadten, in denen aufgrund von
Marktmechanismen flacheneffizient gebaut wird, und im verdichtet&mland in
Wachstumsregionen im Einzugsbereich von Haltestellen des SPNV (Ehrha2id22 aBeirat
fur Raumentwicklung 2023), eine wirksame Begrenzung von neuen Wohngehigteter
grinen Wiese in Schrumpfungsregionen (Siedentop 2018) sowie insgesamt einerigriéhu
Dichte neuer Wohnbauvorhaben (Beirat fur Raumentwicklung 2023). Der Raoumgrd
kommt damit weiterhin die Aufgabe zu, eine UbermaRige Flacheninanspructendbrch die
Okonomisierung kommunaler Landnutzungsentscheidungen (Wassmer 2002, 2008)¢ctie d
den interkommunalen Wettbewerb verstarkt werden kann (Hortas-Rico und Gémemio

2020), wirksam zu begrenzen.

Fur die Forcierung des Wohnungsbaus an geeigneten Standorten in Wachstomsnegjnd
die klassischen Planungsinstrumente der Raumordnung nicht geeignet (Jonass2@23;
Hemberger und Kiwitt 2018). Sie kdnnen zwar Wachstumsbestrebungen einzelneinGeme
auf ein aus Uuberoértlicher Sicht vertragliches Mal3 begrenzen, aber wachstuntigyegwi
Gemeinden nicht dazu bringen, regionalplanerisch eingerdumte Entwgdduiglichkeiten
tatsachlich auch auszuschopfen. Alternativ wendet die RegionalplanungtgaBtvor allem
informatorische Instrumente an, um persuasiv auf die Gemeinden einzernv(Hemberger
und Kiwitt 2018). Vor diesem Hintergrund hat sich die Baulandkssiaom des
Bundesministeriums des Inneren, fir Bau und Heimat daflir ausgesproché&tgutieordnung
starker auf die regionalen Wohnraumbedarfe auszurichten (Baulandkommission 2019). Um
das raumordnerische Instrumentarium in diesem Sinne weiterzuentwickalft derzeit auch
ein Modellvorhaben der Raumordnung, das sich mit diesem Thema bestH&itigg und
Pehlke 2023). Perspektivisch wéare auch eine Rl der Raumordnung zur Fgroissin
Wohnungsbaus an geeigneter Stelle mdglich, falls diesbezligliche Planungserge

zukunftig vermehrt zum Einsatz kommen sollten.

Auch wenn Festlegungen im Rahmen der klein- und grof3raumigen Staederishg von den
betroffenen Gemeinden nicht umgesetzt werden missen, kdnnen die entsprechende

Festlegungen im Regionalplan dennoch eine Wirkung in Richtung einerdReatjsntfalten,
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wenn sie im Sinne der Performance-Perspektive entsprechende koordinierende
Entwicklungen entfalten (Diller 2016). So legt das landerubergreifende Rakbaskonzept
fur Hamburg und Schleswig-Holstein Entlastungsstandorte im weiterened@xihgsraum
fest, um den Wachstumsdruck aus unmittelbaren Hamburger Randlagen aufzunébosah
et al. 2023). Ein weiteres Beispiel ware ein von der Regionalplanungriegii aber in
Zusammenarbeit mit den betroffenen Kommunen erarbeitetes, Siedlungsflachengaimki
Rahmen der Regionalplanaufstellung, um geeignete Flachenpotenziale fuedarf B der
Region zu finden, der in der stark wachsen Grof3stadt nicht mehr bedenaen kann. Ein
solches Konzept wurde erfolgreich von der Planungsregion Dusseldorf umgeset# (Bid

van Gemmeren 2018).

Mindestdichtevorgaben kénnten ein geeignetes Planungsinstrument sein, ianDidhte
neuer Wohnbauvorhaben zu erhéhen. Allerdings bestatigt die vorliegendeysenalie
diesbeziglichen pessimistischen Einschatzungen (Greiving et al. 2012)sidasslie
Dichtevorgaben auf die Ebene der gesamten Gemeinde beziehen undeddiiaus auch in
Bezug auf den Mindestwert wenig restriktiv sind. Die Mindestdichtenmeg sollten deshalb
hoher ausfallen und sich auf Neubaugebiete beziehen, um eine effdplarende
Wohnsiedlungsentwicklung starker zu unterstitzen. In der Schweiz saldhe
Mindestdichtevorgaben, genauso wie Zieldichten fir bestehende Wetlhsigsgebiete, in
kantonalen Richtplanen verankert (Pehlke und Siedentop 2021). Auch wetn(2G#1) und
Schmid et al. (2021) anhand von Zrich feststellen, dass die kantonale Rightplan Ziel
einer hoheren Siedlungsdichte nicht erreicht hat, spricht dies noicht gegen diese
Planungsinstrumente, da diese im Kanton Zirich im Betrachtungszeitrau®tuadien nicht

eingesetzt wurden (Pehlke und Siedentop 2021).

Auch der Steuerungsansatz Ausrichtung der SiedlungsentwicklungeaWetkehr kénnte
verbessert werden, wenn sich seine Ausgestaltung an Planungsinstrumenten aus der
kantonalen Richtplanung orientieren wirde. Anstatt es wie in Deldschbei abstrakten
Vorgaben zu belassen, werden dort teilweise MindesterschlieRungsqualid@e©OPNYV fir

neue Wohngebiete definiert (Pehlke und Siedentop 2021).

Um die Wohnsiedlungsentwicklung an Orten ohne ausreichende Infrastrukitksam
einzuschranken, sollte das Instrumentarium der Eigenentwicklung konsequen
weiterentwickelt werden. Wie Sell et al. (2022) Uberzeugend darstellen, wiérdlir ein
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Ansatz, der sich an den individuellen Bedarfen von Gemeinden ohne digkBietitigung von

Wanderungsgewinnen orientiert, die geeignetste Variante.

Wie die Ergebnisse bisheriger Studien zeigen (Einig et al. 2011; Siedealtd@0d6; Eichhorn
et al. 2021a), ist der negativplanerische Freiraumschutz, wenn er alnggebiet festgelegt
wird, ein wirkungsvoller Schutz fur wertvolle Freirdume vor einer dparchnahme fir
bauliche Zwecke. Vor diesem Hintergrund sollte er rAumlich moglichst umfasgeyesetzt
werden, um die 6kologisch wertvollen Gebiete zu schiitzen, damietjiativen 6kologischen
Folgewirkungen einer weiteren Flacheninanspruchnahme minimiert werdererBaat einer
hohen Bedeutung fur die Landwirtschaft sollten zudem Uber Vorranggekimisequent
geschutzt werden (Beirat fur Raumentwicklung 2023), um die Nasraittelsicherheit fur
eine resiliente Raumentwicklung sicherzustellen (Dosch et al. 2023). &ihelren Ansatz
verfolgt die Schweiz mit der Sicherung von Fruchtfolgeflachen (Avenir Suiss&28334).
Bislang werden Vorranggebiete fir die Landwirtschaft nicht flachendeckém
Regionalplanen eingesetzt (Pehlke 2023). Die Bedeutung eines konsequenteren
Freiraumschutzes nimmt zuklnftig weiter zu, da der Auf3enbereichVfinhaben der
Energiewende auch in Bereichen unter Entwicklungsdruck gerat, sdagiftr eine bauliche

Inanspruchnahme nicht von Interesse waren (Beirat fur RaumentwicR0R8).

Vor diesem Hintergrund sollte zumindest in Verdichtungsraumen mitdnegen Potenzialen
fur die Wohnsiedlungsentwicklung dartiber nachgedacht werden, stratedisdeutsame
Potenziale mit Vorranggebieten fir die Siedlungsentwicklung zu sichern.
Freiflachenphotovoltaikanlangen, Windkraftanlagen und neue Stromtrassen haben
einschliel3lich ihrer notwendigen Abstéande einen hohen Flachenbediarfauch auf Kosten
von Wohnflachenpotenzialen realisiert werden wird, wenn dieseStandortplanungen flr

die genannten Infrastrukturen nicht beriicksichtigt werden.

Allerdings wird die Wirkung der Raumordnung begrenzt bleiben, wennZiete weiterhin
haufig den Interessen der Kommunen entgegenlaufen, da diese denetisbren Ansétzen
zur Erklarung der Flacheninanspruchnahme und zur Implementation von pldresrisc
Vorgaben fir die Siedlungsentwicklung entgegenstehen (s. Kap. 2.12)n#i2r spielen die
optimalen GemeindegroéRen im Tibout-Modell (Tiebout 1956) eine wesentiRike. Aus
Sicht einer von Bevdlkerungsschrumpfung betroffenen Gemeinde ist es dematamial zu
versuchen, Uber die Ausweisung von neuem Wohnbauland neue Anwohner:inneziedrery
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um die vorhandene Infrastruktur auszulasten. In der Folge besteht die Getsw,sich die
Kommunen im Wettbewerb um das immer geringer werdende Einwohnerpiatene der
Region in einem sich verstarkenden Prozess mit der Ausweisung von Wohnbaufashet
grinen Wiese Uberbieten (Hortas-Rico und Gémez-Antonio 2020). Dagegiendiiele
Kernstaddte und Kommunen im verdichteten Umland ihre optimale Grof3e sefreicht
haben, so dass aus ihrer Sicht rational ist, ihre Bevdlkerungszahl kbmsthalten (Tiebout
1956). Bei einer weiteren Wohnsiedungsentwicklung im Innen- und Agkeich besteht die
Gefahr, dass die Externalitaten einer Verdichtung zu stark zunehmetgssoPersonen aus
der Kommune wegziehen, wenn sie dort nicht mehr das fir sie passende Angehotien
(Mieszkowski und Mills 1993).

Bei Kommunen in Schrumpfungsregionen bestehen im Sinnerdesrty rights framework
(Lubell et al. 2005) kaum Anreize fur wachstumsbeschrankende kommunale Vorgaden, da
Flachenreserven vielfach nicht knapp sind und die Infrastruktur riibbtlastet ist. In den
Kernstadten und Kommunen im direkten Umland sind dagegen im Sinnaralesrty rights
framework restriktive kommunale Vorgaben fur die Wohnsiedlungsentwickluegr s
wahrscheinlich. Gemald desterest group frameworkgLubell et al. 2005) sind restriktive
Vorgaben insbesondere in Kommunen im Umland wahrscheinlich, davedfach eine
wohlhabendere und gebildetere Bevdlkerung wohnt, die sich von wenigerhabéhden
Teilen der Bevolkerung separieren mochte und auf3erhalb der Kommune ar{@itetirko
und Molloy 2015). Aus diesem Grund durften héhere stadtebauliche @ichtir schwer

umsetzbar sein.

Die Kommunen sollten dermanagement capacity theoryfolgend, in ihren
Planungskapazitaten gestarkt werden, damit sie die komplexeren Planungsanfgabh
bewaltigen konnen (Hawkins 2011). Im Sinnerdssource dependency thediyawkins 2011)
wére es zudem sinnvoll, den Kommunen Anreize fur von ihnen gewilnsdbtéslten zu
setzen. Da Kommunen im Standortwettbewerb die mittelfristigen Einnahmemadogliehkei
Blick haben und nicht die haufig negativen langfristigen Folgekodterhaufig unterschatzt
werden (Bizer et al. 2018), ware es sinnvoll, in Schrumpfungsregionen das kafemun
Finanzsystem so umzustellen, dass die Kommunalfinanzen von der Ausweisurgugon n
Wohnbauland entkoppelt werden (Hortas-Rico und Gémez-Antonio 2020). Im s gelite

es sich fur die Kommunen in Schrumpfungsregionen finanziell lohnen, sienauf eine
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AulRenentwicklung verzichten. Dagegen sollten Kernstddte und Kommumedirekten
Umland finanziell fur jede neue fertiggestellte Wohnung finanzielbhr&l werden. Eine
solche Wohnungsbaupramie wurde in der Region Hannover bereits eingefuhrt (P0zbs
Sinnvoll ware eine Staffelung fur unterschiedliche Wohntypen. In verfséeh&orm koénnten
auch Kommunen finanziell bestraft werden, wenn sie nicht die defidiche Anzahl neuer
Wohneinheiten bereitstellen (Glaeser 2007). Eine solches System wére mit
Regionalplanung abzustimmen und konnte sie auf diese Weise dabei utzersti

erwinschte Entwicklungen in ihrem Sinne zu forcieren (Jonas 20223 SHemberger und
Kiwitt 2018).

61

de



Quellenverzeichnis

Quellenverzeichnis

Literaturverzeichnis
Adrian, Luise; Bock, Stephanie; Bunzel, Arno; Preul3, Thomas; Rakel, Magdalena (2018):
Instrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme. Aktionsplan Flaaremsp

Dessau-Rol3lau: Umweltbundesamt (Texte, 38/2018).

Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (2018): Begrenzung der
Flacheninanspruchnahme in Bayern. Hannover: Verlag der ARL (Positionspapiere aus der
ARL, 111).

Alberti, Marina (2005): The Effects of Urban Patterns on Ecosystem Function. In:
International Regional Science Revg\(2), S. 168.92. DOI: 10.1177/0160017605275160.

Anthony, Jerry (2004): Do State Growth Management Regulations Reduce Sprabaimn:
Affairs Reviev@9 (3), S. 37697. DOI: 10.1177/1078087403257798.

Anthony, Jerry (2017): Housing price effects of growth regulations: a concise tayxolmom
International Journal of Housing Policy (4), S. 56%90. DOI:
10.1080/14616718.2016.1215963.

Avenir Suisse (2010): Kantonsmonitoring. Raumplanung zwischen Vorgabe and:Voll

Inventar der kantonalen Instrumente zur Siedlungssteuerung.

Baulandkommission (2019): Empfehlungen auf Grundlage der Beratungen in derdsamnmi
(°® cE ZZ oS]P Mo v u} ]Jo]e] EuVvP pv } v%}o]S]IMX

Beckmann, Gisela; Dosch, Fabian (2018): Monitoring der Siedlungsflachenentwicklung. In:
Martin Behnisch, Odette Kretschmer und Gotthard Meinel (Hg.): Flacheninansphualen
in Deutschland. Auf dem Wege zu einem besseren Verstandnis der Siedinggs- u

Verkehrsflachenentwicklung. Berlin, Heidelberg: Springer Spektruni28. 3

Beirat fir Raumentwicklung (2023): Die Erreichung der Flachensparzielecetrfonaiges
politisches Handeln: Ansétze fir eine nachhaltige und gemeinwohl@renSiedlungs- und
Bodenpolitik. Stellungnahme des Beirats fur Raumentwicklung beim Bundstamium fur

Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen.
Bengston, David N.; Fletcher, Jennifer O.; Nelson, Kristen C. (2004): Blubés for
managing urban growth and protecting open space. Policy instrumentkeasdns learned

62



Quellenverzeichnis

in the United States. In:andscape and Urban Planniég (2-3), S. 27286. DOI:
10.1016/j.landurbplan.2003.08.007.

Berke, Philip; Backhurst, Michael; Day, Maxine; Ericksen, Neil; Lauriagn Qragvford, Jan;
Dixon, Jennifer (2006): What Makes Plan Implementation Successful? Aatiguabd Local
Plans and Implementation Practices in New ZealandEnmironment and Planning B:
Planning and DesigsiB (4), S. 581600. DOI: 10.1068/b31166.

Berke, Philip; Godschalk, David (2009): Searching for the Good Plourhal of Planning
Literature23 (3), S. 22240. DOI: 10.1177/0885412208327014.

Bizer, Kilian; Mérz, Sebastian; Proger Till (2018): Modellvorstellungen zZrukgktier
FlacheninanspruchnahmeUber die Bedeutung der 6konomischen und fiskalischen
Ursachen der Flacheninanspruchnahme in Deutschland. In: Martin Behnistte Od
Kretschmer und Gotthard Meinel (Hg.): Flacheninanspruchnahme in Deutschlaindem
Wege zu einem besseren Verstandnis der Siedlungs- und Verkehrsflachehk&migyi

Berlin, Heidelberg: Springer Spektrum, St&7

Blechschmidt, Johannes; Meinel, Gotthard (2022): Vergleichende Untersualmung z
Erhebung der »Tatsachlichen Nutzung« in ALKIS und der daraus abgeleitetgheZzair
Flachenneuinanspruchnahme. kiv t Zeitschrift fir Geodasie, Geoinformation und

Landmanagement47 (4), S. 25@260. DOI: 10.12902/zfv-0400-2022.

Blinde, Julia; van Gemmeren, Christoph (2018): Siedlungsentwicklumgim ei
prosperierenden Verdichtungsraum. Informationen zur Raumentwicklura18 (3), S.
108t117.

Blotevogel, Hans H. (2018): Geschichte der Raumordnung. In: Thomas Déringbtisentel
Catrin Schmidt, Susan Grotefels, Hans Heinrich Blotevogel und Johann Jessen (Hg.):
Handworterbuch der Stadt- und Raumentwicklung. Hannover: Akademie fimfBi@chung

und Landesplanung, S. 7&8D3.

Blum, Andreas; Atci, Mehmet M.; Roscher, Julia; Henger, Ralph; Schuster, Florian (2022):
Bauland- und Innenentwicklungspotenziale in deutschen Stadtdr3demeinden. Bonn
(BBSR-Online-Publikation, 11/2022).

Blum, Sonja; Schubert, Klaus (2018): Politikfeldanalyse. Eine Einfuhrung. 8béivete
Auflage. Wiesbaden: Springer VS (Elemente der Politik).
63



Quellenverzeichnis

Boarnet, Marlon G.; McLaughlin, Ralph B.; Carruthers, John I. (2011): Does state growth
management change the pattern of urban growth? Evidence from Florid@elyional

Science and Urban Economdds(3), S. 23&52.

Bock, Stephanie (2011): Regionalplanerische Anséatze. In: Stephanie Boékzéjoudd
Jens Libbe (Hg.): Nachhaltiges Flachenmanagement - ein Handbuch fur dieHPgakisisse

aus der REFINA-Forschung. Berlin: Deutsches Institut flr Urbanistik,t$8878

Bovet, Jana; Bizer, Kilian; Henger, Ralph; Ostertag, Katrin; Siedentop, Stegn (201
Handelbare Flachenzertifikatevom akademischen Diskurs tber einen Modellversuch in die
Planungspraxis? IRaumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Planhing
(6), S. 491507. DOI: 10.1007/s13147-013-0255-6.

Bovet, Jana; Reese, Moritz; Kock, Wolfgang (2018): Taming expansive land use dynamics
Sustainable land use regulation and urban sprawl in a comparatigpg@etive. InLand Use
Policy77 (September 2018), S. 8@845. DOI: 10.1016/j.landusepol.2017.03.024.

Braun, Dietman; Giraud, Oliver (2014): Politikinstrumente im Kontext von Staatt iutark
Governance. In: Klaus Schubert und Nils C. Bandelow (Hg.): Lehrbuch ddel@alitalyse.
3., aktualisierte und tGberarbeitete Auflage. Minchen: De Gruyter Oldenbourg (luath
Handbticher der Politikwissenschaft), S. 12(97.

Briegel, Daniela (2020): Festlegungen zur Eigenentwicklung in der Landes-
Regionalplanung vergleichende Plananalyse und Empfehlungen zur Optimierung.

Kaiserslautern (Arbeitspapiere zur Regionalentwicklung, 21).

Brody, Samuel D.; Carrasco, Virginia; Highfield, Wesley E. (2006): Measuring thenAafopti
Local Sprawl. Irtournal of Planning Education and Rese2fli3), S. 29810. DOI:
10.1177/0739456X05280546.

Brueckner, Jan K.; Singh, Ruchi (2020): Stringency of Land-Use Regulatiowg Beigshts in
US Cities. Inlournal of Urban Economit46. DOI: 10.1016/J.JUE.2020.103239.

Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (2020): LABO-Statusbericht 2020.

Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und der Versiegelung. Miinchen.

Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung (2005): Raumordnungsbericht 2005. B

Selbstverlag des Bundesamtes fir Bauwesen und Raumordnung (Berichte, 21).

64



Quellenverzeichnis

Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2012): Raumordnundta€yid .

Bonn.
Bundesregierung (2016): Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie. Neuauflage 201&. Berli

Carruthers, John I. (2002): The Impacts of State Growth Management Programmes: A
Comparative Analysis. lbrban Studie89 (11), S. 1958982. DOI:
10.1080/0042098022000011317.

Cassiers, Tim; Kesteloot, Christian (2012): Socio-spatial Inequalities ancC8begbn in
European Cities. Idrban Studied9 (9), S. 190€1924. DOI: 10.1177/0042098012444888.

Colsaet, A.; Laurans, Yann; Levrel, Harold (2018): What drives land take and urban land
expansion? A systematic review. Liand Use Policg9 (3), S. 33849. DOI:
10.1016/j.landusepol.2018.08.017.

Cutsinger, Jackie; Galster, George; Wolman, Harold; Hanson, Royce; Towns, Douglas (2005):
Verifying the Multi-Dimensional Nature of Metropolitan Land Usdvancing the

Understanding and Measurement of Sprawl.Journal of Urban Affaird7 (3), S. 23859.

DOI: 10.1111/j.0735-2166.2005.00235.x.

Diller, Christian (2012): Evaluation in der regionalen RaumordnungsgaRuaxis,

Forschung, Perspektiven. Informationen zur Raumentwicklura912 (1/2), S. 116.

Diller, Christian (2016): Evaluation der planerischen Steuerung deri&jedhtwicklung.
Impulse aus der internationalen Diskussion fur Deutschlan&dmschrift fir Evaluatiofi),

S. 831107.

Diller, Christian (2018): Raumordnung. In: Thomas Doéring, llse Helbrecht, Sedmidt,

Susan Grotefels, Hans Heinrich Blotevogel und Johann Jessen (Hg.): Handwdderbuc

Stadt- und Raumentwicklung. Hannover: Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung,
S. 18891900.

Diller, Christian; Eichhorn, Sebastian; Pehlke, David (2021): Evaluati6tederung
regionalplanerischer Instrumente zur Steuerung der Siedlungsentwicklungbiastn
Henn, Thomas Zimmermann und Bjérn Braunschweig (Hg.): Stadtregionales

Flachenmanagement. Berlin, Heidelberg: Springer Berlin Heidelber21S. 1

65



Quellenverzeichnis

Domhardt, Hans-Jorg (2018): Eigenentwicklung. In: Thomas Ddoring, llse Helbreaht, Cat
Schmidt, Susan Grotefels, Hans Heinrich Blotevogel und Johann Jessen (Hg.):
Handworterbuch der Stadt- und Raumentwicklung. Hannover: Akademie fimfB@chung

und Landesplanung, S. 48162.

Dosch, Fabian; Einig, Klaus; Jakubowski, Peter; Kawka, Rupert; Kurnol, JenshRstig, C
(2023): Zeitenwende auch fur die Raumordnung? Konsequenzen des Ukrainekrietjes fur
Raumentwicklungspolitik in Deutschland. limormationen zur Raumentwicklura§22 (4),

S. 1025.

Droste, Bernd; van Gemmeren, Christoph (2016): Praktische Erfahrungen mih z&8B i
Planungsregion Dusseldorf. In: Stefan Greiving (Hg.): Neuaufstellung des Zerale-Or
Konzepts in Nordrhein-Westfalen. Hannover: ARL, Akademie fur Raumforschung und
Landesplanung, Leibniz-Forum fur Raumwissenschaften (Arbeitsberichte der ARL, 17), S.
1561168.

Edwards, Mary M.; Haines, Anna (2007): Evaluating Smart Growdtoumal of Planning
Education and Resear@ (1), S. 4%4. DOI: 10.1177/0739456X07305792.

Ehrhardt, Denise; Eichhorn, Sebastian; Behnisch, Martin; Jehling, Mafliiater, Angelika;
Schinemann, Christoph; Siedentop, Stefan (2022): Stadtregionen im Spannungsfeld
zwischen Wohnungsfrage und Flachensparen. Trends, Strategien und Lésungsiansatz
Kernstadten und ihrem Umland. IRaumforschung und Raumordnung | Spatial Research

and Planning0 (5), S. 528%41. DOI: 10.14512/rur.216.

Eichhorn, Sebastian; Diller, Christian; Pehlke, David (2021a): Wirkungen aerafegnung

bei der Steuerung der Siedlungsentwicklung. In: Sebastian Henmash&immermann und
Bjorn Braunschweig (Hg.): Stadtregionales Flachenmanagement. Berlin, HeidelbeggrSprin
Berlin Heidelberg, S.t30.

Eichhorn, Sebastian; Gerten, Christian; Diller, Christian (2021b): Bewertdng u
Klassifizierung von Bahnhaltepunkten in Nordrhein-Westfalen. Eihadetcher Ansatz zur
K% E $]}v 0]*] Euv-KEJwEdE e pd % Raudforschunyy und
Raumordnung | Spatial Research and Planfmifidl), S. 2138. DOI: 10.14512/rur.28.

Eichhorn, Sebastian; Pehlke, David (2022): Unintended effects of regianaing in
Germany. InGrowth and Changg3 (2), S. 93850. DOI: 10.1111/grow.12615.

66



Quellenverzeichnis

Eichhorn, Sebastian; Siedentop, Stefan (2022): Innen vor AufRen? Eine Sctiétzung
Innenentwicklung in nordrhein-westfalischen Gemeinden, 1979 bis 201Ralmmforschung
und Raumordnung | Spatial Research and PlanBh¢6), S. 64658. DOI:
10.14512/rur.178.

Einig, Klaus (2005a): Integration des Marktmechanismus in der Regionalplanung. In:
Informationen zur Raumentwicklurg®05 (4/5), S. 281R296.

Einig, Klaus (2005b): Regulierung des Siedlungsflachenwachstums als Herawsfodesr
Raumordnungsrechts. IdisP - The Planning Revidlv (160), S. 4&7. DOI:
10.1080/02513625.2005.10556906.

Einig, Klaus (2011): Regulierung durch Regionalplanurijel®ffentliche Verwaltung011
(5), 185-195.

Einig, Klaus; Jonas, Andea; Zaspel, Brigitte (2009): Eignung von CORINE-Geodaitem und D
der Flachenerhebung zur Analyse der Siedlungs- und Verkehrsflachéridabg in
Deutschland. InWirtschaft und Statistik4), 355-362.

Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): Evaluierung von Regiondnl&filéamn
Bizer, Klaus Einig, Wolfgang Kéck und Stefan Siedentop (Hg.): Raumortsicungsinte zur
Flachenverbrauchsreduktion. Handelbare Flachenausweisungsrechte in der rAumlichen
Planung. 1. Auflage. Baden-Baden: Nomos (Schriftenreine Recht, Okonomie uett, Bdw
19), S. 65127.

Einig, Klaus; Pehlke, David (2023): Bedarfsgerechter Wohnungsbau: Der Beitrag von
Raumordnung und interkommunaler Kooperation.Ihformationen aus der Forschung des

BBSR023 (1), S. 3.

Einig, Klaus; Zaspel, Brigitte (2012): Vergleichende Planevaluation mit dem

Raumordnungsplan-Monitor. Itnformationen zur Raumentwicklurg®12 (1/2), S. 1%34.

European Commission (2011): Communication from the commission to the European
parliament, the council, the European economic and social committeg¢tendommittee of

the regions Roadmap to a Resource Efficient Europe. Brussel.

European Environment Agency (2016): Urban sprawl in Europe. Joint EEA-FOEN repor
Luxembourg: Publications Office (EEA report, No 11/2016).

67



Quellenverzeichnis

Ewing, Reid; Hamidi, Shima (2015): Compactness versus Sprdaiirimal of Planning
Literature30 (4), S. 418132. DOI: 10.1177/0885412215595439.

Ewing, Reid; Lyons, Torrey; Siddiq, Fariba; Sabouri, Sadegh; Kiani, Fatemeh; Haraidt, Shi
al. (2022): Growth Management Effectiveness: A Literature Reviedoumal of Planning
Literature37 (3), 433-451. DOI: 10.1177/08854122221077457.

Feiock, Richard C.; Tavares, Antonio F.; Lubell, Mark (2008): Policy Instrument Choices for
Growth Management and Land Use RegulationPbilicy Studies Journgé (3), S. 46#480.
DOI: 10.1111/j.1541-0072.2008.00277 .X.

Feitelson, Eran; Felsenstein, Daniel; Razin, Eran; Stern, Eliahu (2017): Alssebsisg plan
implementation. Bridging the performance-conformance divideLand Use Poli@/l, S.

251t264. DOI: 10.1016/j.landusepol.2016.11.017.

Ferwerda, Jeremy; Hainmueller, Jens; Hazlett, Chad J. (2017): Kernel-Based Regularized Least
Squares in R (KRLS ) and Stata (krisJoumnal of Statistical Softwai® (3), S. 126. DOI:
10.18637/jss.v079.i03.

Fischel, William A. (2001): The homevoter hypothesis. How home values influence local
government taxation, school finance, and land-use policies. Cambridge, Massashusett

Harvard University Press.

Furst, Dietrich (2000): Kann man die Wirkung der Raumplanung messen? In: Héfithann
und Hagen Hof (Hg.): Verwaltung als Adressat und Akteur. 1. Aufl. Baden-Baden: Nomos
Verl.-Ges (Interdisziplinare Studien zu Recht und Staat, 15), 81107

Furst, Dietrich (2010): Raumplanung. Herausforderungen des deutschen
Institutionensystems. Detmold: Rohn (Planungswissenschatftliche Studiaurmordnung

und Regionalentwicklung, 1).

Galster, George; Hanson, Royce; Ratcliffe, Michael R.; Wolman, Harold; Colentaen ;Step
Freihage, Jason (2001): Wrestling Sprawl to the Ground: Defining and measuringian el
concept. InHousing Policy Debat (4), S. 681717. DOI:
10.1080/10511482.2001.9521426.

Gerten, Christian; Fina, Stefan; Rusche, Karsten (2019): The Sprawling Rigpigyirg) the
Measurement of Global Urbanization Trends.Hrontiers in Environmental ScierGeArtikel

140, S. 120. DOI: 10.3389/fenvs.2019.00140.
68



Quellenverzeichnis

Glaeser, Edward; Gyourko, Joseph (2018): The Economic Implications of HousingliBupp
Journal of Economic Perspecti@@s(1), S. 80. DOI: 10.1257/jep.32.1.3.

Glaeser, Edward L. (2007): Do Regional Economies Need Regional Coordination? (Harvard

Institute of Economic Research Discussion Paper, 2131).

Glaeser, Edward L.; Gyourko, Joseph; Saks, Raven E. (2006): Urban growth and housing
supply. InJournal of Economic Geographyl), S. 7189. DOI: 10.1093/jeg/Ibi003.

Greiving, Stefan; Dappen, Claudia; Schlegelmilch, Frank; Selk, Achim; &tadthsyd; Einig,
Klaus (2012): Regionalplanerische Instrumente zur Reduzierung der

Flacheninanspruchnahme (BMVBS-Online-Publikation, 20/2012).

Guyadeen, Dave (2019): Evaluating the Quality of Municipal Official PluesOmtario-
Greater Golden Horseshoe Region, Canaddournal of Planning Education and Research
1-15. DOI: 10.1177/0739456X19859648.

Guyadeen, Dave; Seasons, Mark (2017): Evaluation Theory and Practice. Comparing Program
Evaluation and Evaluation in Planning.Journal of Planning Education and Resed®&I(1),
S. 98t110. DOI: 10.1177/0739456X16675930.

Gyourko, Joseph; Molloy, Raven (2015): Regulation and Housing Supply. IRuedidsn,
J. Vernon Henderson und William C. Strange (Hg.): Handbook of regionaband u
economics. Volume 5, Bd. 5. Amsterdam, The Netherlands: North Hollandb@tds in

economics, volume 7), S. 128837.

Gyourko, Joseph; Saiz, Albert; Summers, Anita (2008): A New Measure of the Local
Regulatory Environment for Housing Markets. The Wharton Residential Land UsedRggula
Index. InUrban Studied5 (3), S. 69&29. DOI: 10.1177/0042098007087341.

Hainmueller, Jens; Hazlett, Chad (2014): Kernel Regularized Least Squares: Reducing
Misspecification Bias with a Flexible and Interpretable Machine Learning Approach. In:

Political Analysi22 (2), S. 148.68. DOI: 10.1093/pan/mpt019.

Hamidi, Shima; Ewing, Reid; Preuss, llana; Dodds, Alex (2015): Measuring Sprawl! and Its
Impacts. InJournal of Planning Education and Rese8&&lil), S. 3%0. DOI:
10.1177/0739456X14565247.

69



Quellenverzeichnis

Hangst, Matthias (2015): Regionalplanung im Bundesstaat. Die Rechtsstellung der érager d
Regionalplanung seit der Foderalismusreform | und dem Raumordnungsgesetz 2009 unter

besonderer Berlcksichtigung Baden-Wirttembergs. 1. Aufl. Berlin: Dunckem&létu

Hawkins, Christopher V. (2011): Smart Growth Policy Choice: A Resource Dependency and
Local Governance Explanation. Palicy Studies Journ2® (4), S. 679/07. DOI:
10.1111/j.1541-0072.2011.00427 .x.

Hemberger, Christoph; Kiwitt, Thomas (2018): Gute Bremsen, aber kein Gaspedal' Zu
Koordinationswirkung der Regionalplanung.Niacchrichten der AR2018 (1), S. 3885.

Henger, Ralph; Voigtlander, Michael (2019): Ist der Wohnungsbau auf dem richteggh W
Aktuelle Ergebnisse des IW-Wohnungsbedarfsmodells. Kéln (IW-Report, 28/2019).

Hersperger, Anna M.; Oliveira, Eduardo; Pagliarin, Sofia; Palka, Gaétan; Verburg, Peter;

}oo]P EBU : v]v V '"GE& ]Jv EpU ~]uyse chaniged Theé rbl€of strategic
spatial planning. InGlobal Environmental Changé (July 2018), S. 322. DOI:
10.1016/j.gloenvcha.2018.05.001.

Holz-Rau, Christian; Heyer, Rabea; Schultewolter, Mirjam; Aertker, JohanneseiVach
Isabelle; Klinger, Thomas (2022): Eine Verkehrstypologie deutscher Grof3stadte. In:
Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Pla8bif®), S. 137152. DOI:
10.14512/rur.95.

Hortas-Rico, Miriam; Gémez-Antonio, Miguel (2020): Expansionary zoning astdatieg)ic
behaviour of local governments. IRegional Studies4 (3), S. 38&102. DOI:
10.1080/00343404.2019.1634801.

Hortas-Rico, Miriam; Solé-Ollé, Albert (2010): Does Urban Sprawl Increase thefCosts
Providing Local Public Services? Evidence from Spanish Municipalitigthan:Studied7
(7), S. 15181540. DOI: 10.1177/0042098009353620.

Howell-Moroney, Michael (2007): Studying the Effects of the Intensity of US@tateh
Management Approaches on Land Development Outcomesirban Studied4 (11), S.
2163t2178. DOI: 10.1080/00420980701518958.

Howell-Moroney, Michael (2008a): A Description and Exploration of RecertIStdtSmart-
Growth Efforts. InEnvironment and Planning C: Government and Paldy), S. 67895.

DOI: 10.1068/c3g.
70



Quellenverzeichnis

Howell-Moroney, Michael E. (2008b): A Mixed Method Look at State Gidattagement
Policy. InThe American Review of Public Administra88n(3), S. 33861. DOI:
10.1177/0275074007310556.

Ihlanfeldt, Keith R. (2007): The effect of land use regulation on housing angrlaes. In:
Journal of Urban Economi6$ (3), S. 42@35. DOI: 10.1016/}.jue.2006.09.003.

Jackson, Kristoffer (2016): Do land use regulations stifle residential developmerdfidevid
from California cities. Irtournal of Urban Economig& (January 2016), S. &&6. DOI:
10.1016/j.jue.2015.11.004.

Jaeger, Jochen A.G.; Schwick, Christian (2014): Improving the measurement of urb&n spraw
Weighted Urban Proliferation (WUP) and its application to Switzerlané&chiogical
Indicators38 (March 2014), S. 29308. DOI: 10.1016/j.ecolind.2013.11.022.

Jonas, Andrea (2011): Regionale Wohnbauflachenentwicklung. Eine Evaluation
regionalplanerischer Steuerungsinstrumente. Dissertation. Rheinische Friedrich-Wilhems

Universitat, Bonn. Mathematisch-Naturwissenschaftliche Fakultat.

Jones, Christopher; Kammen, Daniel M. (2014): Spatial distribution of Ws&hwodd carbon
footprints reveals suburbanization undermines greenhouse gas benefitdah population
density. InEnvironmental science & technologfy (2), S. 89802. DOI: 10.1021/es4034364.

Kiessling, Nadine; Putz, Marco (2020): Assessing the regional governance capacities of spatial
planning: the case of the canton of Zurich.Regional Studies, Regional Scien¢t), S. 188
205. DOI: 10.1080/21681376.2020.1776631.

Kiessling, Nadine; Putz, Marco (2021): Assessing Spatial Planning OutodiNesel
Framework Based on Conformance and Governance CapacitiBtanning Theory &

Practice22 (3), S. 41#32. DOI: 10.1080/14649357.2021.1925951.

Kie3ling, Nadine; Putz, Marco (2022): Wie funktioniert Raumplanung? Umgetan
Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwicklung in Deutschiatdier Schweiz. In:
Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Pla8dif), S. 72¥742. DOI:
10.14512/rur.137.

71



Quellenverzeichnis

Kiel3ling, Nadine; Wohlgemuth, Olivia; Plitz, Marco (2021): Zersiedelung eindamchen u
Freiraum schitzen. In: Sebastian Henn, Thomas Zimmermann und Bjérn Braeiggthyy):

Stadtregionales Flachenmanagement. Berlin, Heidelberg: Springer Berlin HeidSIHHRS.

Kim, Jae Hong (2019): Exploring the Determinants of Variations in Land ldgedRttomes:
What Makes Urban Containment Work? Journal of Planning Education and Rese@&ttch
(5), 0739456X1986530. DOI: 10.1177/0739456X19865300.

Kissling, Samuel (2017): Trends in der kantonalen Richtplanung. Eine Zwiscizenli
Umsetzung von RPG 1. Reaum&Umwelt Dossiers zur Raumentwickl(B)g S. 544.

Knill, Christoph; Schulze, Kai; Tosun, Jale (2010): Politikwands¢umadViessung in der
vergleichenden Staatstatigkeitsforschung. Konzeptionelle Probleme und mdgliche
Alternativen. InPolitische Vierteljahresschrbt (3), S. 408132. DOI: 10.1007/s11615-010-
0022-z.

Laurian, Lucie; Crawford, Jan; Day, Maxine; Kouwenhoven, Peter; Mason, Greg; Ericksen,
Neil; Beattie, Lee (2010): Evaluating the Outcomes of Plans. Theory, Practice, and
Methodology. InEnvironment and Planning B: Planning and De3g4), S. 74&/57. DOI:
10.1068/b35051.

Laurian, Lucie; Day, Maxine; Berke, Philip; Ericksen, Neil, Backhurst, Miraadbrd, Jan;
Dixon, Jenny (2004): Evaluating Plan Implementation. A Conformance-Based Megiyodolo
In: Journal of the American Planning Associailon4), S. 471480. DOI:
10.1080/01944360408976395.

Lewis, Paul G.; Marantz, Nicholas J. (2019): What Planners Know. Using Surveys about Local
Land-Use Regulation to Understand Housing Developmenitolmnal of the American

Planning AssociatioB5 (4), S. 44862. DOI: 10.1080/01944363.2019.1643253.

Linting, Mariélle; van der Kooij, Anita (2012): Nonlinear principal compts analysis with
CATPCA: a tutorial. lBournal of personality assessmévt (1), S. 125. DOI:
10.1080/00223891.2011.627965.

Lubell, Mark; Feiock, Richard C.; Ramirez, Edgar (2005): Political Ingiarithn
Conservation by Local Governments.Umnban Affairs ReviewdO (6), S. 706/29. DOI.
10.1177/1078087404274137.

12



Quellenverzeichnis

Lubell, Mark; Feiock, Richard C.; Ramirez de la Cruz, Edgar E. (2009): Local Institutions and
the Politics of Urban Growth. I&kmerican Journal of Political Scie(3), S. 649%565.
DOI: 10.1111/j.1540-5907.2009.00392.x.

Lyles, Ward; Berke, Philip; Smith, Gavin (2016): Local plan implementats@ssig
conformance and influence of local plans in the United State&rinironment and Planning
B: Planning and Desig8 (2), S. 38#400. DOI: 10.1177/0265813515604071.

Lyles, Ward; Stevens, Mark (2014): Plan Quality Evaluationt2992. In:Journal of
Planning Education and Resea8#h(4), S. 43850. DOI: 10.1177/0739456X14549752.

Mastop, H.; Faludi, A. (1997): Evaluation of strategic plans. The performance erihtipl
Environment and Planning B: Planning and De2iy(6), S. 81832. DOI: 10.1068/b240815.

Meinel, Gotthard; Henger, Ralph; Krtiger, Tobias; Schmidt, Tom; Schorcht, Martijt (2020
Wer treibt die Flacheninanspruchnahme? Ein Planvergleich und deren Fladheryy In:
Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plar@if®), S. 23848. DOI:
10.2478/rara-2020-0003.

Meyer, Constantin; Peters, Jan Christoph; Thiel, Michael; Rathmann, Joachjrhtubert
(2021): Monitoring von Freiflacheninanspruchnahme und -versiegelung funectehaltige
Raumentwicklung in Bayern. IRaumforschung und Raumordnung | Spatial Research and

Planning79 (2), S. 172189. DOI: 10.14512/rur.40.

Mieszkowski, Peter; Mills, Edwin S. (1993): The Causes of Metropolitan &uizatton. In:
Journal of Economic Perspective@), S. 135147. DOI: 10.1257/jep.7.3.135.

Miosga, Manfred (2019): Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme in Bayern
Empfehlung zu einem ganzheitlichen Politikansatz. In: Gotthard Meimelh @chumacher,
Martin Behnisch und Tobias Kruger (Hg.): Flachennutzungsmonitoring XI.
Flachenmanagement - Bodenversiegelung - Stadtgriin. Berlin: Rhombos-Verlag (IOR-

Schriften, 77/2019), S. 4%0.

Molotch, Harvey (1976): The City as a Growth Machine: Toward a Political Econelageof
In: American Journal of Sociolo8% (2), S. 30€832. DOI: 10.1086/226311.

Monkkonen, Paavo; Lens, Michael; Manville, Michael (2020): Built-OesThiow California
Cities Restrict Housing Production Through Prohibition and Process (Terner IGetdddse

Working Paper Series).
73



Quellenverzeichnis

Oliveira, Vitor; Pinho, Paulo (2010): Evaluation in Urban Planning. Advances gret®ros
In: Journal of Planning Literatug (4), S. 34861. DOI: 10.1177/0885412210364589.

Oueslati, Walid; Alvanides, Seraphim; Garrod, Guy (2015): Determinants of urbahispraw
European cities. InJrban Studie$2 (9), S. 1594614. DOI: 10.1177/0042098015577773.

Park, Jung-Won; Park, Sang-Chul; Lee, Keon-Hyung (2010): The Adoption of State Growth
Management Regulation (SGMR): Regarding Institutional Analysis And Develgjxpgnt
Framework and Event History Analysis.Ihternational Review of Public Administratibs

(2), S. 4358. DOI: 10.1080/12294659.2010.10805173.

Paulsen, Kurt (2013): The Effects of Growth Management on the Spatial &xténian
Development, Revisited. lhand Economid9 (2), S. 19810. DOI: 10.3368/1e.89.2.193.

Paulsen, Kurt (2014): Geography, policy or market? New evidence on the measureghent an
causes of sprawl (and infill) in US metropolitan regiondJiban Studie$1 (12), S. 2628
2645. DOI: 10.1177/0042098013512874.

Pehlke, David (2023): Raumordnerische Steuerungstypen der wohnbaulichen
Siedlungsentwicklung in Deutschland. Eine bundesweite Analyse deseinigs
Planungsinstrumente in allen deutschen PlanungsregioneRdamforschung und
Raumordnung | Spatial Research and Planidhd3), 271-304. DOI: 10.14512/rur.111.

Pehlke, David; Diller, Christian; Eichhorn, Sebastian (2021): Beeinitu$sigerschaft der
Regionalplanung die Inhalte der Regionalpl&ne und die regionale Siedlungduntgf?
Theoretische Uberlegungen und eine empirische Analyse fiir Deutschland. In
Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plarifty, S. 484600. DOI:
10.14512/rur.74.

Pehlke, David; Siedentop, Stefan (2021): Die Regulierungsintensitét der regi@hahung
zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung. Eine Planinhaltsanalyse dert2eutsc
Raumordnungspléne und der Schweizer Kantonalen Richtplane. InstitLarides- und
Stadtentwicklungsforschung. Dortmund (ILS-Working Paper, 4). DOI:10.58122408zf-

Priebs, Axel (2018): Regionalplanung. In: Thomas D6éring, llse Helbrecht, Catrint,Schmid
Susan Grotefels, Hans Heinrich Blotevogel und Johann Jessen (Hg.): Handwdderbuc
Stadt- und Raumentwicklung. Hannover: Akademie fir Raumforschung und Landesplanung,
S. 204%2062.

74



Quellenverzeichnis

Priebs, Axel (2021): Stadtregionale Governance und Flachenmanagement. In: Sebastian
Henn, Thomas Zimmermann und Bjérn Braunschweig (Hg.): Stadtregionales

Flachenmanagement. Berlin, Heidelberg: Springer Berlin Heidelber®®. 1

Quigley, John M.; Raphael, Steven (2005): Regulation and the High Cost of Housing i
California. InAmerican Economic Revi® (2), S. 32828. DOI:
10.1257/000282805774670293.

Schatz, Eva-Maria; Bovet, Jana; Lieder, Sebastian; Schroeter-Schlaack, Christaph; Strun
Sebastian; Marquard, Elisabeth (2021): Land take in environmental assessments: Recent
advances and persisting challenges in selected EU countriésnia:Use Policil1, S.

105730. DOI: 10.1016/j.landusepol.2021.105730.

Schmid, Franziska B.; Kienast, Felix; Hersperger, Anna M. (2021): The compliartteisé la
planning with strategic spatial planningnsights from Zurich, Switzerland. European
Planning Studie®9 (7), S. 1231250. DOI: 10.1080/09654313.2020.1840522.

Schmidt, Stephan; Krehl, Angelika; Fina, Stefan; Siedentop, Stefan (2021):éoes th
monocentric model work in a polycentric urban system? An examination of German
metropolitan regions. InUrban Studie&8 (8), 1674-1690. DOI:
10.1177/0042098020912980.

Schmidt, Stephan; Siedentop, Stefan; Fina, Stefan (2018): How effa@ivegions in
determining urban spatial patterns? Evidence from Germanylduarnal of Urban Affai40

(3), S. 63%656. DOI: 10.1080/07352166.2017.1360741.

Schmitt, Peter; Smas, Lukas (2020): Dissolution Rather than Consolidation - Quest®ning
Existence of the Comprehensive-Integrative Planning ModdPlémning Practice and

ResearchS. 1t16. DOI: 10.1080/02697459.2020.1841973.

Schwabedal, Felix Jakob (2011): Das regionalplanerische Instrument Eigenentwicklung. In

Raumforschung und Raumordnuég (1), S. 1%28. DOI: 10.1007/s13147-010-0070-2.

Sell, Thorben; Braunschweig, Bjorn; Bergfeld, Annedore; Henn, Sel@8ks):
Bestandsaufnahme und alternative Konzeption der kommunalen Eigereihivg zur
flacheneffizienten Steuerung der Siedlungsentwicklung. Das Beispiel der Riadjen
Leipzig. InRaumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Pla8Dif&), S.
7741t788. DOI: 10.14512/rur.176.

75



Quellenverzeichnis

Sell, Thorben; Dunkl, Anna; Henn, Sebastian; Bergfeld, Annedore (2028juges
Wohnbauflachenbedarfes unter Beriicksichtigung kleinraumiger Wanderungsbagegu
Ein Praxisansatz am Beispiel der Region Halle-LeipZRaumforschung und Raumordnung
| Spatial Research and Plannig (2), S. 17€.87. DOI: 10.14512/rur.454.

Siedentop, Stefan (2008): Anforderungen aus raumplanerischer Sicht. In: Wdfigeing
(Hg.): Handelbare Flachenausweisungsrechte. Anforderungsprofil aus 6ékonomischer,
planerischer und juristischer Sicht. 1. Aufl. Baden-Baden: Nomos (SchriieeRecht,
Okonomie und Umwelt, 17), S. 1(%8.

Siedentop, Stefan (2018): Ursachen der Flacheninanspruchnahme in Deutstleiaed
Zwischenbilanz. In: Martin Behnisch, Odette Kretschmer und Gotthard Meinel (Hg.)
Flacheninanspruchnahme in Deutschland. Auf dem Wege zu einem besseren dfasstéam

Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung. Berlin, Heidelberg: Sp8pg&trum, S. 4855.

Siedentop, Stefan; Fina, Stefan (2010): Monitoring urban sprawl in Gerffiawards a GIS-
based measurement and assessment approachldarnal of Land Use Scieficg), S. 73
104. DOI: 10.1080/1747423X.2010.481075.

Siedentop, Stefan; Fina, Stefan (2012): Who Sprawls Most? Exploring the Saftenan
Growth across 26 European Countries Hnvironment and Planning4¥ (11), S. 2766

2784. DOI: 10.1068/a4580.

Siedentop, Stefan; Fina, Stefan; Krehl, Angelika (2016): Greenbelts in Germgioyalre
plansv An effective growth management policy? llandscape and Urban Plannibg5
(January 2016), S. 1T82. DOI: 10.1016/j.landurbplan.2015.09.002.

Siedentop, Stefan; Heiland, Stefan; Lehmann, Iris; Hernig, Anita; SchalukeeNorbert
(2007): Nachhaltigkeitsbarometer Flache. Regionale Schlisselindikatoren nachhaltiger
Flachennutzung fir die Fortschrittsberichte der nationalen Nachhaitggtrategie -
Flachenziele. Berlin, Bonn: Selbstverlag des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raagord
(Forschungen, H. 130).

Siedentop, Stefan; Junesch, Richard; Stral3er, Martina; Zakrzewski, Riaipgr, Marco;
Samaniego, Luis et al. (2009): Einflussfaktoren der Neuinanspruchnahme von Flachen. Bon

(Forschungen, 139).

76



Quellenverzeichnis

Siedentop, Stefan; Schmidt, Stephan; Dunlop, Alistair (2022): Managing Grivath t an
Overview of the Literature. IlRaumforschung und Raumordnung | Spatial Research and

Planning80 (6), S. 658%77. DOI: 10.14512/rur.1653.

Stevens, Mark R. (2013): Evaluating the Quality of Official Community Pmstirern
British Columbia. Inlournal of Planning Education and Rese8R¢4), S. 471490. DOI:
10.1177/0739456X13505649.

Stevens, Mark R.; Lyles, Ward; Berke, Philip R. (2014): Measuring and Reporthoglénter
Reliability in Plan Quality Evaluation Researchldarnal of Planning Education and

Researcls4 (1), S. 7903. DOI: 10.1177/0739456X13513614.

Tiebout, Charles M. (1956): A Pure Theory of Local Expenditur@suinal of Political
Economy64 (5), S. 41&124. DOI: 10.1086/257839.

Vallée, Dirk; Brandt, Tobias; Furst, Dietrich; Priebs, Axel; Schmidt, Pe#seStdolich,
Dietmar; Tonnies, Gerd (2012a): Modell einer Strategischen Regionalplaribagtsthland.
In: Dirk Vallée (Hg.): Strategische Regionalplanung. Hannover: ARL (Forschungs- und
Sitzungsberichte der ARL, 237), S. t169.

Vallée, Dirk; Witte, Andreas; Brandt, Tobias; Bischof, Thomas (2012b): Bedarfshagechn
fur die Darstellung von Allgemeinen Siedlungsbereichen (ASB) und Gewedbe- u
Industrieansiedlungsbereichen (GIB) in Regionalplanen. Lehrstuhl und Ingtitut f

Stadtbauwesen und Stadtverkehr der RWTH Aachen University. Dusseldorf.

Walty, Sibylle (2021): Greater Zurich does not use land parsimoniously: despitatla s
planning act, which has been in force since 198QJdarnal of Urbanism: International
Research on Placemaking and Urban Sustainabiitfi), S. 584. DOI:
10.1080/17549175.2020.1762707.

Wassmer, Robert W. (2002): Fiscalisation of Land Use, Urban Growth Boundaries and Non-
central Retail Sprawl in the Western United StatesUntzan Studie89 (8), S. 1307.327.
DOI: 10.1080/00420980220142655.

Wassmer, Robert W. (2006): The Influence of Local Urban Containment Policies and
Statewide Growth Management on the Size of United States UrbarsArneaJ Regional Sci
46 (1), S. 2%5. DOI: 10.1111/j.0022-4146.2006.00432.x.

77



Quellenverzeichnis

Wassmer, Robert W. (2008): Causes of Urban Sprawl in the United States: Auto reliance as
compared to natural evolution, flight from blight, and local revenuearale. In:Journal of

Policy Analysis and Managemetit (3), S. 53655. DOI: 10.1002/pam.20355.

Weilenmann, Barbara; Seidl, Irmi; Schulz, Tobias (2017): The socio-economic determinants
of urban sprawl between 1980 and 2010 in Switzerland.andscape and Urban Planning
157, S. 468482. DOI: 10.1016/j.landurbplan.2016.08.002.

Wiechmann, Thorsten; Siedentop, S. (2009): Wirkungsanalyse regionalplanerische
Stellungnahmen zum Freiraumschutz. Empirischer Ansatz und ausgewéahlteigggdn
die Planungsregion Sudwestthiringen. In: Stefan Siedentop und Markusdtge(hg.):
Freiraumschutz und Freiraumentwicklung durch Raumordnungsplanung. Bilaumel]eakt
Herausforderungen und methodisch-instrumentelle Perspektiven. Hannover: VeARler
(Arbeitsmaterial der ARL, 349), S. 2D8/.

Yin, Ming; Sun, Jian (2007): The Impacts of State Growth Management Programs on Urban
Sprawl in the 1990S. ldournal of Urban Affair29 (2), S. 146179. DOI: 10.1111/j.1467-
9906.2007.00332.x.

Zaspel, Brigitte (2011): Regionale Gewerbeflachenpolitik. Eine Wirkungsabschéatzun
regionalplanerischer Instrumente. Dissertation. Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universitat

Bonn, Bonn.

Internetquellen

Bundesregierung (2022): Mehr bezahlbare und klimagerechte Wohnungeriestchahline
verfugbar unter https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/wohrgsbau-
bundesregierung-2006224, zuletzt geprift am 08.05.2023.

European Environment Agency (2019): Land take in Europe. Indicator SpecifiCatiioe
verflgbar unter https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/land-tekezuletzt

gepruft am 30.04.2023.

Statistisches Bundesamt (2023): Bevdlkerung im Jahr 2022 auf 84,3 Milliomachgen.
Nettozuwanderung auf Rekordniveau sorgt fur Hochststand der Bevolkeruhg®ndine
verfugbar unter
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2023/01/PD23_026_124.html,
zuletzt gepruft am 10.05.2023.

78



Umweltbundesamt (2023): Siedlungs- und Verkehrsflache. Online verfigbar unter
https://www.umweltbundesamt.de/daten/flaeche-boden-land-
oekosysteme/flaeche/siedlungs-verkehrsflaeche#anhaltender-flachenverbrauch-fur-

siedlungs-und-verkehrszwecke-, zuletzt gepriuft am 07.05.2023.

Rechtsquellen

Baugesetzbuch (BauGB) - Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3.
November 2017 (BGBI. | S. 3634), das durch Artikel 2 des Gesetzes vom 4. Jan{BBR023
2023 | Nr. 6) geéndert worden ist.

Raumordnungsgesetz (ROG) - In der Fassung vom 22. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2986), das
zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 22. Marz 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 88) geandkent

ist.

79



Anhang

Anhang

Raumordnerische Steuerungstypen der wohnbaulichen Siedlungsentwicklung
in  Deutschland. Eine  bundesweite  Analyse der eingesetzten

Planungsinstrumente in allen deutschen Planungsregionen

Erstautor: David Pehlke

Eingereicht am: 24.04.2021

Akzeptiert: 06.12.2022

Online publiziert: 31.01.2023

Veroffentlicht in: Raumforschung und Raumordnung | Spatial ReseardPlamaing (2023),
81 (3), 271-304, https://doi.org/10.14512/rur.111

1 Die Veroffentlichung in der Ausgabe der Zeitschrift erfolgte nach AbdabDissertation. Die Quellenangabe
und die veroffentlichte Version wurde deshalb fir die Veroffentlichung deeBéaon angepasst.

80



Il ockom

rur.oekom.de  https://doi.org/10.14512/rur.111

BEITRAG ARTICLE

3 OPEN ACCESS

Raumordnerische Steuerungstypen der wohnbaulichen
Siedlungsentwicklung in Deutschland. Eine bundesweite
Analyse der eingesetzten Planungsinstrumente in allen

deutschen Planungsregionen

David Pehlke

Received: 24 April 2021 Accepted: 6 December 2022  Published online: 31 January 2023

Zusammenfassung

Obwohl die Steuerung der regionalen Wohnbaulandentwick-
lung eine klassische Aufgabe der Raumordnung ist, liegen
bislang keine &achendeckenden Informationen zum Einsatz
aller hierfur wesentlichen Planungsinstrumente in den Reg  io-
nalplanen vor. Auch fiir mégliche Steuerungstypen existier t
bisher nur ein Ansatz auf Bundeslanderebene. Zur Verringe-
rung dieses Informationsde zites wurde zunachst mithilfe
einer Planinhaltsanalyse ermittelt, welche positivplane ri-
schen Instrumente in den 2017 gultigen Landesentwicklungs -
und Regionalplanen eingesetzt waren. Datengrundlage fir
negativplanerische Instrumente ist der Raumordnungsplan -
Monitor des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung (BBSR). Mit den daraus gewonnenen Daten wurde zur
Ermittlung von Steuerungstypen zunachst eine nichtlinear e
Hauptkomponentenanalyse und darauf aufbauend eine Clus-
teranalyse durchgeftuihrt. Im Ergebnis kdnnen dabei die sech s
Steuerungstypen Vornutzungsplan, Quantitative Steuerung,
Siedlungsachsen, Positivplanerische Standortsteuerung , Inner-
gemeindliche Rahmensetzung mit umfangreichem monofunk-
tionalem Freiraumschutz und Umfassende Standortsteuerung
durch multifunktionalen Freiraumschutz identi ziert werden.
Die unterschiedlichen Steuerungstypen clustern sich viel fach
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raumlich, sodass von einem entscheidenden Ein uss landes-
planerischer Vorgaben auszugehen ist.

Schliisselwodrter:  Raumordnung
Wohnbaulandentwicklung  Steuerungstypen
Planinhaltsanalyse

Regional planning steering types of residential
development in Germany. A nationwide
analysis of planning instruments in all German
planning regions

Abstract

The steering of the residential development on the regional
level is one of the major tasks of regional planning. Nev-
ertheless, no nationwide information is yet available on th e
implementation of the planning instruments in regional pla  ns.
Moreover, for potential steering types, only one approach o n
the level of the German federal states exists. To reduce this in-
formation de cit, a plan content analysis is used to determi  ne
which positive planning instruments were implementedinth e
state development plans and regional plans valid in 2017. Th e
data basis for negative planning instruments is the spatial
development plan monitor of the Federal Of ce for Building
and Regional Planning (BBSR). With these data, a non-linear
principal component analysis and a cluster analysis is car-
ried out to identify specic steering types. As a result, six
regional planning steering types of pre-use planning, quan-
titative control, settlement axes, positive planning loca tion
control, intra-municipal framework with extensive mono-f unc-
tional open space protection and extensive location control
through multifunctional open space protection can be identi-

(2023) 81/3: 271...288 271
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ed. The different steering types are often spatially clust  ered, ligung, einem Monitoring und Controlling sowie systemati
so that a signi cant in uence of state planning requirement s scher SWO%- und Akteuranalysen werden zunachst Leitbil
can be assumed. der und Entwicklungsziele entwickelt und darauf aufbauend
regionale Entwicklungskonzepte erarbeitet, die mit vabi
Keywords: Spatial planning Residential development lichen Zielen und Grundsatzen der Raumordnung in Re
Steering types  Plan content analysis gionalplanen, aber auch mit dartiberhinausgehenden Instru

menten umgesetzt werden (Vallée/Brandt/First e2@l2
188). Beispielsweise kdnnen Regionale Griinziige Uber die
1 Einleitung Sicherung im Regionalplan hinaus auch mit weiteren In
strumenten gesteuert und entwickelt werden, wie es zum
Die Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung ist eine klasBeispiel in der Region Frankfurt am Main mit dem Regio
sische Kern- und Daueraufgabe der Raumordnung (Wilskenalpark Ballungsraum RheinMain der Fall ist (Macdonald/
2007 1). Im Sinne einer nachhaltigen Raumentwicklung Monstadt/Friendi2021).
sieht das Raumordnungsgesetz (RODB)8§ 2 Abs. 2 ei Angesichts der weltweit voranschreitenden Zersiedelung
ne raumliche Konzentration der Wohnsiedlungsentwicklungals disperse und gering verdichtete Form der Siedlungs
auf vorhandene Siedlungen mit ausreichend Infrastruktuentwicklung und Flacheninanspruchnahme (Angel/Parent/
und auf Zentrale Orte sowie den Primat der Innenentwick Civco et al. 2011, Jaeger/Schwick014 mit vielfaltigen
lung vor. Die Raumordnung umfasst als tberdrtliche undnegativen 6kologischen, sozialen und wirtschaftlicheh Fo
querschnittsorientierte Planung im deutschen Planusgssygen (Ewing/Hamidi2015 werden unterschiedliche Instru
tem insbesondere die Landes- und Regionalplanung (Dillemente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung implemen
2018 1891). Sie setzt Planungsinstrumente ein, mit denertiert, um die Zersiedelung und die Flacheninanspruchnah
das Verhalten des Planadressaten ,Gemeindees im Rahmene einzuddmmen (Bengston/Fletcher/Nel2604). In der
seiner Bauleitplanung gesteuert werden soll (F@&tQ Folge ist eine Debatte entstanden, inwieweit solche Instru
136). Planungsinstrumente basieren auf der Steuerungsrasente tatséchlich zu einer Reduzierung der Zersiedelung
source Recht und dienen der Darstellung und Instrumentieund Flacheninanspruchnahme beitragen (Schmid/Kienast/
rung planerischer Zielaussagen, um die Nutzungsansprichedersperge2021; Ewing/Lyons/Siddiq et al2022), mit ers
an den Raum langfristig zu verteilen (FUg821Q 15, 16, ten Ergebnissen auch fiir Deutschland (Einig/Jonas/Zaspel
188...191). 2011 Siedentop/Fina/Kreh2016 Schmidt/Siedentop/Fina
Nachdem sich die Forschung zur Regionalplanung tibe2018. Regulative Instrumente zur Steuerung der Wohn
viele Jahre auf Fragen zur strategischen Planung sowie aiudiedlungsentwicklung werden aber auch hau“g kritisiert,
informelle Arrangements und Instrumente konzentriert hatda sie durch eine Beschrankung des Wohnungsmarktes zu
te, ist die formelle Regionalplanung in jingerer Vergangen steigenden Preisen flihren und die Bezahlbarkeit von Woh
heit wieder Gegenstand der Forschung geworden (Smasien verringern kdnnen (Anthor8017). Auch fur die deut
Schmitt2021 778). Wahrend Harrison, Galland und Tew- sche Raumordnung liegt eine Untersuchung vor, die sich
dwr-Jones 2020 mit Verweis auf England und Danemark mit nicht-intendierten Wirkungen auf die Bautatigkeit und
argumentieren, dass die formelle Regionalplanung tber"tsPreise fir das Wohnen beschéftigt (Eichhorn/PeBiXed).
sig geworden sei, zeigen Smas und Schraid(l), dass die Ein wesentliches Ziel fuir eine nachhaltige Siedlungsent
formelle Regionalplanung in vielen europaischen Landernwicklung in Deutschland ist die Reduzierung der Flachen
immer noch existiert und modernisiert wurde und somit re inanspruchnahme auf bundesweit 30 Hektar pro Tag bis
levant sei. Gleichzeitig nimmt die Integration und Koordi zum Jahr 2030 gemal der Nachhaltigkeitsstrategie des Bun
nation verschiedener Fachplanungen durch die quersehnitt des (Bundesregierurgf21 270...271). Angesichts des der
orientierte Regionalplanung beim Blick auf verschiedenezeit hohen Siedlungsdrucks in prosperierenden Ballungs
europaische Lander eher ab (Schmitt/S2@20. raumen wird unter Berlicksichtigung des 30-Hektar-Ziels
In Deutschland wird hau“g ein Modell der strategischen gefordert, zu restriktive raumordnerische Vorgaben zu "e
Regionalplanung verfolgt, das auf den Ordnungs- und Entxibilisieren, da sie die notwendige Bautatigkeit redutaer
wicklungsaufgaben der klassischen Regionalplanung aufund die Scha ung von bezahlbarem Wohnraum hemmten
baut. Basierend auf einer umfassenden O entlichkeitsbete (Biindnis fiir bezahlbares Wohng015 3, 22).
Die bisher vorliegenden "achendeckenden Analysen zum

1 Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2986),
das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 20. Juli 2022 (BGBI. | 2 SWOT:Strengths (Starken), Weaknesses (Schwéchen), Opportu-
S. 1353) geéndert worden ist. nities (Chancen), Threats (Risiken).
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tatséchlichen Einsatz von Planungsinstrumenten in detysiert, welche Planungsinstrumente kombiniert eingeset
jeweiligen Planungsregionen im Bereich der Siedlungsentwerden. Wahrend die nichtlineare Hauptkomponentenanaly
wicklung berticksichtigen allerdings nicht alle wesemidin ~ se das gleiche Ziel wie eine herkémmliche Hauptkomponen
Planungsinstrumente (Zasp&l012 Schmidt/Siedentop/ tenanalyse verfolgt, Uberwindet sie jedoch die wichtigste
Fina 2018 oder konzentrieren sich auf einzelne Planungs Einschrankungen, indem Variablen aller Skalenniveaus ver
instrumente wie die Eigenentwicklung in Niedersachsenwendet und nichtlineare Beziehungen zwischen Variablen
(Schwabedak011) oder Regionale Griinziige (Siedentop/ bericksichtigt werden kdnnen (Linting/van der Ka2qj12
Fina/Krehl2016. Umfassende Analysen liegen bislang nur 12). Da die vorliegenden Daten zu den Festlegungen in
auf Landerebene vor (Siedentd®®08 BMVBS 2012. Raumordnungsplanen unterschiedliche Skalenniveaus auf
Die Ergebnisse zeigen, dass sowohl zwischen den Bundeweisen und nichtlineare Beziehungen zwischen den unter
landern als auch innerhalb der Bundeslénder erheblichechiedlichen Festlegungen aufgrund ihrer bewussten Kom
Unterschiede bei der Verwendung der Planungsinstrumentbination zu erwarten sind, ist die nichtlineare Hauptkompo
existieren. nentenanalyse fir die vorliegende Analyse geeignet (Sauka

Uber den Einsatz einzelner Planungsinstrumente hinausi/lsmail 2019 Belenesi/Bogdan/Pop2021). Im Anschluss
ist auch eine Kombination der einzelnen Planungsinstrudaran werden mittels einer hierarchischen Clusteranalyse
mente von Interesse, da diese nicht isoliert voneinander st spezi“sche Steuerungstypen gebildet. Die Kombination ei
hen, sondern bewusst miteinander kombiniert werden (kénner Clusteranalyse mit einer vorgeschalteten Hauptkompo
nen) (Einig/Jonas/Zasp2011 69). Die bislang einzige vor  nentenanalyse ist ein bewéhrtes Vorgehen, das fur vielfalt
liegende Typisierung der raumordnerischen Steuerung dege Fragestellungen wie Verkehr in deutschen GroRstadten
Siedlungsentwicklung beschrénkt sich auf grobe AussageriHolz-Rau/Heyer/Schultewolter et &022 oder Kleinstad
zur Standort- und Mengensteuerung auf Bundeslanderebée in Deutschland (Gareis/Milbe2020 eingesetzt wird,
ne (BMVBS 2012 42). Ziel dieses Beitrags ist es, das be um anhand einer Vielzahl unterschiedlicher Indikatoren Ty
stehende Informationsde“zit beziiglich des Einsatzes depologien zu bilden, sodass dieses Vorgehen auch zur Er
relevanten Planungsinstrumente zur Steuerung der Wohmittlung von raumordnerischen Steuerungstypen geeignet
siedlungsentwicklung auf der Ebene der Planungsregionennd erfolgversprechend ist. Dartber hinaus ermdglicht die
zu verringern und, darauf aufbauend, spezi“sche raumordses methodische Vorgehen, bei allen relevanten Planungs
nerische Steuerungstypen als Vorschlag fir die zukinftigenstrumenten ihre rechtliche Verbindlichkeit sowie beiifr
fachliche Diskussion zu bilden. Diese Informationen kdén raumschiitzenden Planungsinstrumenten ihren raumlichen
nen Grundlage fur "&chendeckende Planevaluationen miUmfang zu bertcksichtigen.
einer groRen Anzahl an Fallen, aber auch fiir die Auswahl Im zweiten Kapitel dieses Beitrags werden die Grund
passender Fallstudien sein, um wechselseitiges Lernaen zu dagen der raumordnerischen Steuerungsinstrumente erlau
mdglichen (Zaspek012 20; Diller 2016 98). Auch wenn tert, bevor bisher ermittelte raumordnerische Steuetyngs
Planevaluationen mit erheblichem Aufwand und methodi pen der Wohnbaulandentwicklung vorgestellt werden. Das
schen Schwierigkeiten verbunden sind sowie vielfach diemethodische Vorgehen der Planinhalts-, der nichtlinearen
notwendigen Daten nicht vorliegen (vgl. Zaspél1?), wa Hauptkomponenten- und der Clusteranalyse wird in Kapi
re es lohnend, die Wirksamkeit von Steuerungstypen zutel 3 dargelegt. In Kapitel 4 und 5 werden die Ergebnisse
Verringerung der Flacheninanspruchnahme oder zur Kondargestellt und diskutiert. Der Beitrag schlief3t mit einem
zentration der Wohnsiedlungsentwicklung auf Orte mit aus Ausblick auf den weiteren Forschungsbedarf in Kapitel 6.
reichender Infrastruktur zu ermitteln. Eine solche Wirgsin
abschatzung ist allerdings nicht Bestandteil dieses &gstr

In diesem Beitrag werden zunachst auf der Basis einei? Grundlagen raumordnerischer
ausfuhrlichen Literaturrecherche die relevanten raumerd Planungsinstrumente und
rischen Planungsinstrumente ermittelt. Mithilfe einearPI
inhaltsanalyse (vgl. Lyles/Steve@814) wird danach unter Steuerungstypen
sucht, welche der vorde“nierten Planungsinstrumente in al
len Landesentwicklungs- und Regionalplanen jeweils zumAls Grundlage fiir die nichtlineare Hauptkomponenten- und
Stand 31. Dezember 2017 enthalten sind. Diese harmonClusteranalyse werden in Kapitel 2.1 zunachst die unter
sierte Form der Datenerhebung entspricht der Forderungchiedlichen raumordnerischen Planungsinstrumentesvorg
von Lewis und Marantz2019), die feststellten, dass auf Be stellt. Im Anschluss daran wird in Kapitel 2.2 der einzige
fragungen von Planerinnen und Planern basierende Datebisher vorliegende Ansatz fir raumordnerische Steuerungs
hau“g nicht reliabel sind. Darauf aufbauend wird mithilfe e typen beschrieben, um die Ergebnisse dieser Analyse besser
ner nichtlinearen Hauptkomponentenanalyse zundchst anainordnen zu kénnen.
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die Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung in vielen

In Raumordnungsplanen verankerte PlanungsinstrumentBegionalplédnen Uberwiegend mittels negativplanerischer
kénnen Ziele oder Grundsatze der Raumordnung darstelnstrumente (Jonag011 32). Negativplanerische Instru
len. Ziele der Raumordnung sind gemaf § 3 Abs. 1 Nr. 2mente zielen auf den Schutz von Freiraumfunktionen und
ROG verbindliche Vorgaben in Form von raumlich und deren Koordination untereinander ab, indem die aktuel
sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Trager defe Bodennutzung entweder vor anderen konkurrierenden
Raumordnung abschlieRend abgewogenen textlichen oddRaumanspriichen oder gezielt vor einer baulichen Inan
zeichnerischen Festlegungen in Raumordnungsplanen zwpruchnahme geschitzt werden soll (BMVBS/BBB0G
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raumes. Dage2...3). Daraus ergeben sich zwei unterschiedliche Festle
gen sind Grundsatze der Raumordnung gemall § 3 Abgungstypen: Wahrend monofunktionale Festlegungen auf
1 Nr. 3 ROG Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und den Schutz einzelner Freiraumfunktionen ausgerichtel sin
Sicherung des Raumes als Vorgaben fiir die nachfolgenddienen multifunktionale Festlegungen einer Vielzahl von
Abwagungs- und Ermessensentscheidung. Diese UnteFreiraumfunktionen, um die Besiedlung dieser Flachen
scheidung ist von hoher Relevanz, da Ziele und Grundsatzeu verhindern (BMVBS/BBR2006 4). Monofunktionale
der Raumordnung unterschiedliche Bindungswirkung furFestlegungen basieren auf fachlichen Grundlagen (Priebs
die gemeindliche Bauleitplanung aufweisen. Wahrend Zie2018 2057). Dagegen kdnnen multifunktionale Festle
le der Raumordnung eine Beachtensp”icht ausldsen undjungen wie die groRrdumigen Regionalen Griinziige oder
somit zu befolgen sind, kann die von Grundséatzen derdie kleinrdumigen Griinzasuren neben unterschiedlichen
Raumordnung ausgehende Bericksichtigungsp”icht beFreiraumfunktionen auch Pu er- und Verbindungs"achen
nachfolgenden Planungen durch Abwagung Uberwundemhne ansonsten besondere und schutzwiirdige Funktio
werden (RunkeP018 2989...2990). Damit eine Festlegungnen umfassen, um insbesondere in Regionen mit groRem
tatsachlich ein Ziel der Raumordnung darstellt, muss dieseSiedlungs- und Entwicklungsdruck tberortliche Freiraum
die Anforderungen aus 8 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG erfiullen und zusammenhange zu sichern (Weidenbach@i8 884,
als Ziel gekennzeichnet sein. Umstritten ist, ob es textli 886). Untersuchungen zeigen die Wirksamkeit sowohl des
chen Festlegungen mit Soll- oder Kann-Formulierungenmonofunktionalen als auch des multifunktionalen negativ
am notwendigen Verbindlichkeitsanspruch mangelt, wennplanerischen Freiraumschutzes, wenn dieser als Ziel der
die Ausnahmen nicht hinreichend bestimmt sind (RunkelRaumordnung im Raumordnungsplan implementiert ist
2018 2991...2992). (vgl. Einig/Jonas/Zaspe?011 119; Siedentop/Fina/Krehl
Planungsinstrumente kénnen in der zeichnerischen Dar2016).
stellung des Raumordnungsplans als Vorrang- oder Vorbe Positiv- und negativplanerische Instrumente kdnnen
haltsgebiet festgelegt werden. Im Vorranggebiet sind ende jeweils einen standort- oder mengensteuernden Ansatz
raumbedeutsame Nutzungen ausgeschlossen, soweit diegerfolgen (Einig 2005 287; Zaspel2012 50). Mithilfe
mit der vorrangigen Nutzung oder Funktion nicht vereinbarvon positivplanerischen Instrumenten kann die kommunale
sind. Sie entsprechen Zielen der Raumordnung. Dagegewohnbaulandausweisung auf gewiinschte Standorte gelenkt
wird in einem Vorbehaltsgebiet einer bestimmten raumbeund diese vor konkurrierenden Nutzungen geschiitzt wer
deutsamen Funktion oder Nutzung fir die Abwagung mitden. Mengensteuernde positivplanerische Instrumente re
konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen ein besogulieren den Umfang wohnbaulicher Baulandausweisungen
deres Gewicht gegeben, sodass diese einen Grundsatz déer die Festlegung von Richt- und Orientierungswerten.
Raumordnung sichtbar machen (Schol&h 8 2843). Negativplanerische Instrumente wirken standortsteyernd
Planungsinstrumente lassen sich in positiv- und negawenn sie in einem groRen Umfang in unmittelbarer Nahe
tivplanerische Instrumente unterteilen (Ei2Q05 Furst  zum Siedlungsraum ausgewiesen werden. Eine negativpla
2010. Positivplanerische Instrumente lenken und begrennerische Mengensteuerung ware beispielsweise lber die
zen auf direktem Wege die gemeindlichen BaulandausweiFestlegung eines bestimmten Umfangs oder Anteils des
sungen (Einig2005 286), um die Wohnsiedlungsentwick Freiraums moglich, der vor einer baulichen Inanspruchnah
lung auf bestimmte, geeignete Standorte zu konzentriereme zu schitzen ist (Zasp2012 50...51).
(Zaspel2012 50). Als besonders wirksam gelten "achen
hafte Ausweisungen fur die Wohnsiedlungsentwicklungs 2 Raumordnerische Steuerungstypen der
(Jonas2011 222). Zwischen den Bundeslandern existie Flachenentwicklung
ren allerdings grof3e Unterschiede, in welchem Umfang
und welcher Kornigkeit die Regionalplanung Vorgaben Bislang liegt ein Vorschlag fiir raumordnerische Steue
machen soll und darf (Priel018 2056). Aufgrund feh-  rungstypen der Flachenentwicklung auf Bundeslanderebe-
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ne vor (BMVBS 2012 42). Dieser umfasst vier Typen. ubernimmt, nicht in die Analyse einbezogen. Da das Saar
Der erste Typ ist didPositiv-allokative Steuerundei der  land aufgrund seiner geringen Gréf3e keine Regionalpla
die Wohnbaulandentwicklung generell in Form einer posi nung kennt, wird stattdessen der Landesentwicklungsplan
tiv-allokativen Standortplanung gelenkt wird. Hieruntair fur die Untersuchung herangezogen, da dieser Festlegungen
len Nordrhein-Westfalen und Hessen. Bei HEangensteue  enthalt, die in anderen Bundeslandern in Regionalplanen ge
rung mit teilweise "exibler Standortwah Rheinland-Pfalz  tro en werden.
und im Saarland wird die Wohnbaulandentwicklung tber
die Festlegung eines maximalen Flachenkontingents in Ver3 1 Raumordnungsplan-Monitor zur
bindung mit Dichtevorgaben gesteuert. Typ drei wird als Erfassung der negativplanerischen
Di erenzierte Steuerungezeichnet. Dort wird das Steue Instrumente
rungsinstrumentarium von raumstrukturellen Gegebenhei
ten abhangig gemacht, sodass eine Standortplanung piasis fur die Analyse der negativplanerischen Instrumente
mair in verdichteten Landesteilen optional (Baden-Wirttemin den Regionalplanen ist der Raumordnungsplan-Moni
berg, Sachsen) oder verp”ichtend (Gemeinsame Landespldaor (ROPLAMO) des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und
nung Berlin-Brandenburg, Niedersachsen, Schleswig-HolRaumforschung (BBSR) (vgl. Einig/Zasp2012. Dieses
stein, Rheinland-Pfalz) ist. Der vierte Typ stellt die bundesweite Planinformationssystem erfasst Festlegunge
gativ-restriktive Steuerungar, bei der ausschlieBBlich der im Kartenteil aller Regionalplane (Einig/Zasp2012 17,
negativ-restriktive Freiraumschutz im Sinne eines Restri  24). Diese werden zunéchst anhand eines Objektkataloges
onsraumes vor Siedlungsentwicklung zum Einsatz kommtklassi“ziert, der im Bereich des Freiraumschutzes folgend
Bayern, Sachsen-Anhalt und Thiringen werden diesem Ty@hemenbereiche enthlt (Einig/Zas@ell2 25): Regionale
zugeordnet. Grinzuge bzw. Griinzasuren, Natur und Landschaft, Grund-
Den Typen liegt zwar eine umfassende Auswertung aufund Ober’achenwasserschutz, Landwirtschaft, Forstwirt
Landerebene zugrunde, auf eine systematische Herleitungchaft, Freizeit und Erholung, (Siedlungs-)Klimaschutz,
der Typen wird allerdings verzichtet. Unbertcksichtigtibl  (vorbeugender) Hochwasserschutz, Bodenschutz, sonstige
ben neben der rechtlichen Verbindlichkeit auch positivpla Freiraumschutz.
nerische Instrumente wie die Eigenentwicklung oder Vorga  Dariber hinaus werden die Festlegungen den vier Raum
ben zur Innenentwicklung. Trotzdem gelingt mit deosi ordnungsgebieten Vorranggebiet, Vorbehaltsgebiet, Eig
tiv-allokativen Steuerungnd derMengensteuerungie kon nungsgebiet und Vorranggebiete mit kombinierter Aus
sistente Beschreibung von zwei Steuerungstypen. Dagegeschlusswirkung zugeordnet (Einig/Zasp#d12 25). So
bleibt bei deDi erenzierten Steuerungnklar, welche Pla  wohl die Klassi“zierung als auch die Zuordnung zu einem
nungsinstrumente jeweils auf der RegionalplanungsebenRaumordnungsgebiet erfolgt aufgrund von Informationen
zum Einsatz kommen. Auch didegativ-restriktive Steue aus der Legende, des Textteils der Raumordnungsplane
rung bleibt vage, weil nicht deutlich wird, inwieweit ein sowie in Absprache mit den Tragern der Regionalplanung
multifunktionaler Freiraumschutz oder welche monofunk (Einig/ZaspelR012 24).
tionalen Festlegungen fiir bestimmte Freiraumfunktioneni  Der fir diesen Beitrag verwendete Datensatz enthalt den
welchem Umfang eingesetzt werden. prozentualen Anteil aller in Regionalplanen festgelegten
Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fur jeden Themenbereich
an der Gesamt"ache der Planungsregion. Wahrend Eig
3 Datengrundlage und Methodik nungsgebiete im Bereich des Freiraumschutzes gar nicht
vorkommen, werden Vorranggebiete mit kombinierter Aus
Die Auswertung der in Landes- und Regionalplénen eingeschlusswirkung, die nur vereinzelt in Nordrhein-Westfale
setzten Planungsinstrumente erfolgt fur alle deutschan Pl zum Einsatz kommen, den Vorranggebieten zugeordnet.
nungsregionen zum Stichtag 31. Dezember 2017. Die beiZusatzlich existieren bei Regionalen Griinziigen, insbeson
den regionalen Flachennutzungsplane (EStadteregion Rudere in Schleswig-Holstein und vielfach in Bayern, auch
2030+ und Frankfurt/Rhein-Main sind ebenfalls Bestaridtei kartographische Festlegungen, die weder Vorrang- noch
dieser Analyse. Dagegen werden sowohl Planungsregionenjorbehaltsgebiet sind. Im Textteil als Ziel der Raumord
die zu diesem Stichtag Uber keinen rechtsgultigen Regionung verankert, erfolgt ihre raumliche Festlegung in der
nalplan verfigen (beispielsweise vier von fiinf RegionenPlankarte nicht als eines der de“nierten Raumordnungsge
in Brandenburg sowie einzelne Kreise in Niedersachsenpiete, sodass sie im Folgenden als EOhne Raumordnungs
als auch die Stadtstaaten Hamburg und Bremen sowie egebiete (OG) bezeichnet werden. Etwaige nachrichtliche
nige kreisfreie Stadte in Niedersachen, in denen der FlaUbernahmen fachplanerischer Schutzgebietsausweisungen
chennutzungsplan gleichzeitig die Rolle des Regionatplanin der Plankarte eines Regionalplanes sind nicht Bestand-
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teil des Datensatzes. Inwieweit eine Doppelsicherung vorBei Soll-Formulierungen liegt ein Grundsatz vor, wahrend
Flachen durch Raumordnungsgebiete und fachplanerischieei Muss-Formulierungen ein Ziel angenommen wird. Uber
Schutzgebietsausweisungen vorliegt, kann aus den vorligliese Unterscheidungen hinaus spielt die Formulierung der
genden Daten nicht abgelesen werden. Dies gilt auch fuFestlegungen beispielsweise in Bezug auf ihre Verstamdlic
die raumliche Uberlagerung verschiedener Vorrang- undkeit keine Rolle. Ausnahmen werden nur dann beriicksich
Vorbehaltsgebiete. Vorranggebiete fiir Freiraumfunidion tigt, wenn sie den Steuerungsgehalt der Festlegung komplet
in niederséchsischen Regionalplanen sowie im Landesenaushoéhlen. Dies ist dann der Fall, wenn die Festlegung sehr
wicklungsplan des Saarlandes werden im Raumordnungsveitreichende oder kaum bestimmbare Ausnahmen enthalt.
plan-Monitor dem (ESonstigen Freiraumschutze zugeordnetllerdings kommt dies nur sehr selten vor. Nachrichtliche
Da sie aber auch ein Instrument des multifunktionalenUbernahmen aus den Landesentwicklungsplanen werden in
Freiraumschutzes zur Steuerung der Wohnsiedlungsentlen Regionalplanen nicht kodiert. Stattdessen erfolgt ei
wicklung sind, werden sie in der folgenden Analyse als ne Ubernahme der Instrumente aus Landesentwicklungspla
Vorranggebiet Regionaler Griinzug bzw. Grinzasur benen, wenn diese Planungsinstrumente enthalten, die landes
ricksichtigt. Der verbleibende (ESonstige Freiraumachutaveit gelten, im Regionalplan aber nicht verwendet werden.
konzentriert sich fast ausschlie3lich auf nordrhein-fédest Dies ist beispielsweise in Schleswig-Holstein der Fallr De
lische Regionalplane, sodass seine Berlcksichtigung fuwesentlich neuere Landesentwicklungsplan enthélt, ander
die weitere Analyse als nicht notwendig erachtet wird. Auf als die Regionalpléne, eine Vorgabe zum Vorrang der In
grund fehlender bzw. unplausibler Daten missen zudem di@enentwicklung. Weicht die rechtliche Verbindlichkeitizw
Regionalplane Ostwirttemberg und Stdlicher Oberrhein sosschen Landesentwicklungs- und Regionalplan voneinander
wie der Landesentwicklungsplan Berlin-Brandenburg vonab, "ief3t die Festlegung des Regionalplanes in die Analyse
der Analyse ausgeschlossen werden, da die Daten aus demit ein. Festlegungen, die nur Teilbereiche wie Verdich
Raumordnungsplan-Monitor o ensichtlich nicht mit den tungsraume oder landliche Rdume betre en, werden eben

Festlegungen in der Plankarte Uibereinstimmen. falls mit aufgenommen. Inhalte der Begriindung werden
ebenso wenig kodiert wie Festlegungen, die von der Ver
3.2 Planinhaltsanalyse zur Erfassung der bindlichkeit ausgenommen sind, sowie Vorschlage.

Zur Verbesserung der Datenqualitat und zur Uberprii
fung der Intercoder-Reliabilitdt werden alle Plane von je
Da der Raumordnungsplan-Monitor keine Informationen zuweils zwei unabhéangigen Personen doppelt kodiert. Die er
den textlichen Festlegungen in den Raumordnungsplanemittelten Werte des Krippendor s Alpha als Mal3 fur die
liefert, ist fUr die Erfassung der verwendeten positivelan Intercoder-Reliabilitdt entsprechen fir fast alle Codes d
rischen Instrumente in den Landesentwicklungs- und ReEmpfehlungen von Stevens, Lyles und BerR814 87) fur
gionalplanen eine eigene Erhebung notwendig. Grundlag®laninhaltsanalysen, sodass die Ergebnisse insgesarat als
hierflr ist eine umfangreiche Planinhaltsanalyse (vdesdy  liabel angesehen werden kdnnen.

Stevens2014) der textlichen Festlegungen, die methodisch
einer quantitativen Inhaltsanalyse entspricht (vgl. Kep 3.3 Nichtlineare Hauptkomponentenanalyse
dor 2013 Stevens/Lyles/Berk&014). zur Strukturierung der

Auf der Basis der vorhandenen Literatur (Fu?:ﬁ;lQ Planungsinstrumente
Jonas2011; BMVBS 2012 Zaspel2012 werden zunachst
die wesentlichen positivplanerischen Instrumente zuiéste  Nach der Erfassung der relevanten Planungsinstrumen
rung der Wohnsiedlungsentwicklung identi“ziert. Darauf te wird herausgearbeitet, inwieweit diese kombiniert im
aufbauend werden diese de“niert (vgl. Tabelleund ein  plementiert werden. Dies geschieht Ublicherweise mithil
detaillierter Kodierleitfaden erstellt. Die Kodierungrféin fe einer exploratorischen Faktorenanalyse. Sie dient der
bestimmtes Instrument wird dann vorgenommen, wenn eineéstrukturierung von Beziehungszusammenhangen in gro
textliche Vorgabe den de“nierten Anforderungen des jewei Ben Variablensets, indem sie Gruppen von jeweils hoch
ligen Instruments entspricht. Es wird also untersucht,exb d korrelierten Variablen (Faktoren) identi“ziert und diese
Raumordnungsplan ein Instrument enthalt oder nicht. Dabevon weniger korrelierten Gruppen trennt. Des Weiteren
wird schon bei der Erhebung zwischen Zielen, Soll-Zielenkommt ihr die Aufgabe der Datenreduktion zu, wenn die
und Grundsatzen unterschieden. Grundlage hierfir ist didusprdgungen der strukturierten Faktoren (Faktorwerte)
Bezeichnung in den Planen. Ziele und Soll-Ziele werden anermittelt und diese anstelle der Originalwerte als Vagabl
hand der Formulierung unterschieden. In alteren Plénen, diverwendet werden (Backhaus/Erichson/Plinke et@allg
nicht zwischen Zielen und Grundséatzen unterscheiden, e386). Allerdings kdnnen die vorliegenden Daten zu den
folgt die Kodierung anhand der verwendeten Formulierung.Planungsinstrumenten die Voraussetzung einer herkémmli-

positivplanerischen Instrumente
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Tabelle 1 Positivplanerische Instrumente und ihre De nition

Planungsinstrument

De nition

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den 6ffent-
lichen Personennahverkehr
(OPNV)

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den schie-
nengebundenen offentli-
chen Personennahverkehr
(SPNV)

Entwicklung im Einzugsbe-
reich des SPNV

Dichtevorgaben
Orientierungsrahmen tber
Prognose

Festlegung eines Bedarfs

Kontingente als Obergrenze

Vorrang der Innenentwick-
lung

Bedarfsnachweis

Siedlungs d&chenmonitoring Vorhandene Innen- und Auf3enen

Beschrankung von Gemein-
den auf Eigenentwicklung

Beschrankung von Ortstei-
len auf Eigenentwicklung

Quantitative Vorgabe fur die
Eigenentwicklung

Standortgenaue Funktions-
zuweisung

Ortsteilscharfe Funktionszu-
weisung

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf bestimmte
Gemeinden

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf Achsen

Festlegung des Siedlungs-
gebiets

Die Siedlungsentwicklung ist auf den offentlichen Persone nnahverkehr auszurichten.

Die Siedlungsentwicklung ist auf den schienengebundenen 6 ffentlichen Personennahverkehr auszurich-
ten. Méglich ist auch eine quali zierte Form des OPNV.

Im Einzugsbereich von Haltestellen des SPNV sollen neue Sie dlungs &chen ausgewiesen werden. Ein
Vorrang gegenuber oder eine Einschrankung von Flachen aulRe rhalb des Einzugsbereiches ist nicht not-

wendig.
Es werden quanti zierte Dichtevorgaben fi  r die gemeindliche Bauleitplanung festgelegt.

Es wird eine Bevolkerungs- oder Haushaltsprognose vorgege ben, die nachfrageseitig die Grundlage fiir
Bedarfsermittlung durch die Gemeinde darstellt.

Es wird anhand einer einheitliche n Berechnung ein Bedarf an Wohneinheiten oder Wohnbau &che n fur
jede Gemeinde in der Region festgestellt, der im Rahmen eine r Bedarfsprifung erweitert werden kann.

Es wird flr jede Gemeinde ein max imaler Bedarf an neuen Siedlungs &chen oder Wohneinheiten
tativ festgelegt.

quanti-

Die Innenentwicklung hat Vorrang vor der Au3enentwicklung . Dabei missen beide Begriffe nicht genannt
werden. Es reicht eine Umschreibung beider Begriffe. Eine B ezugnahme nur auf die Innenentwicklung ist
nicht ausreichend.

Es mussen im Rahmen eines Bedarfsnachweis es angebotsseitig vorhandene Innen- und Au3enentwick-
lungspotenziale der Gemeinde aufgefiihrt werden, die vom Be darf abgezogen werden.

twicklungspotenziale werden regions- oder landesweit ein  heitlich er-

fasst.

Im Plan werden Gemeinden auf Eigenentwicklung beschrankt. Das heif3t, sie werden auf den Bedarf der
ortlichen Gemeinschaft ohne Wanderungsgewinne beschrank t. Der Begriff Eigenentwicklung oder Orga-
nische Entwicklung muss dabei nicht verwendet werden. Sind im Plan Ausnahmen fiir Gemeinden oder
Gemeindeteile benannt, mussen die Kriterien eindeutig und  abschlieRend de niert sein oder die Ge-
meinde(-teile) abschlieend aufgefihrt werden. Die Eigen entwicklung einer Gemeinde wird durch Art.
Abs. GG garantiert, sodass nur eine dartiberhinausgehende Siedlungsentwicklung durch die Raumord-
nung eingeschrankt werden kann.

Es werden nicht nur gesamte Gemeinden, sondern auch Gemeind eteile von gréReren Gemeinden auf
Eigenentwicklung beschrankt.

Es gibt eine genaue quantitative De nition, wie viele Wohne inheiten oder Flachen in einem bestimmten
Zeitraum im Rahmen der Eigenentwicklung neu ausgewiesen we rden dirfen.

Es werden Standorte fiir die zukiinftige Siedlungsentwicklu ng ausgewiesen. Diese kdnnen als Vorrang-
oder Vorbehaltsgebiete ausgewiesen werden. Mdglich sind a uch Punktsignaturen in der Karte und/oder
eine Benennung im Text.

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Ortsteile inn  erhalb einer Gemeinde konzentriert werden.
Diese kdnnen im Text benannt oder kartographisch als Punkts ignaturen dargestellt werden. Mdglich ist
auch, dass nicht die gesamte Gemeinde, sondern nur Gemeinde teile als Zentraler Ort ausgewiesen oder
im Text die Hauptsiedlungskerne als Schwerpunkte festgele gt werden.

Die Uiber die Eigenentwicklung hinausgehende Siedlungsent wicklung soll auf bestimmte Gemeinden kon-
zentriert werden. Diese missen im Plan ermittelbar sein, z.  B. Uber Gemeindefunktionen oder Zentrale
Orte. Die bloRe Ausweisung von Zentralen Orten ist nicht aus reichend.

Die Siedlungsentwicklung soll auf Siedlungsachsen konzen triert werden. Diese missen in einem rechts-
verbindlichen Bestandteil des Planes im Text benannt oderi n einer Karte dargestellt werden. Die bloRBe
Ausweisung von (Entwicklungs-)Achsen ist nicht ausreiche nd.

Die zukilinftige Siedlungsentwicklung muss an regionalplan erisch festgelegten Standorten statt nden.
Ausnahmen sind nur im Rahmen der Eigenentwicklung méglich.

Quelle: Pehlke/Siedentop (
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chen Faktorenanalyse nicht erfullen, die intervallskédie weisung, Beschrankung von Gemeinden auf Eigenentwick
und normalverteilte Variablen erfordert (Leonh@®17 lung) zu einer Kategorie zusammengefihrt. Dies kann zu
602). Stattdessen kommt hier eine nichtlineare Hauptkomleichten Verzerrungen bei der Verbindlichkeit zwischen
ponentenanalyse zum Einsatz, die das gleiche Ziel wie einélen einzelnen Instrumenten fluhren, ermdéglicht aber die
herkémmliche Hauptkomponentenanalyse verfolgt, jedoctBerucksichtigung zusatzlicher Instrumente bei der Fakto
die wichtigsten Einschrankungen tberwindet, indem Variarenanalyse. Diesem Mehrgewinn wird Vorrang gegeben.
blen aller Skalenniveaus verwendet und nichtlineare BeBei den InstrumenterDichtevorgaben, Festlegung eines
ziehungen zwischen Variablen beriicksichtigt werden kénBedarfs, Kontingente als Obergrenze, Bedarfsnachweis,
nen (Linting/van der Kooi2012 12). Gleichzeitig ist ihr  Siedlungs”’achenmonitoring, Quantitative Vorgabe fur die
Outputmit einer herkdbmmlichen Hauptkomponentenanaly Eigenentwicklung, Standortgenaue Funktionszuweisimag
se vergleichbar (Linting/van der KooB012 12), sodass dieFestlegung des Siedlungsgebieted nur unterschieden,
die ermittelten Faktorwerte jeder Planungsregion genausob diese eingesetzt werden oder nicht.
fur eine Clusteranalyse verwendet werden kénnen, wie die Den Empfehlungen von Linting und van der Ko&jl2
einer herkdmmlichen Hauptkomponentenanalyse. 17) folgend wird bei den positivplanerischen Instrumenten
Zur Reduzierung der Variablenanzahl werden bei denmit nominalem und ordinalem Skalenniveau eine nomina
positivplanerischen Instrumenten die drei vorhandenen nde Analyseebene verwendet, wahrend fir die intervallska
minalen Variablen je Planungsinstrument zu einer ordimale lierten negativplanerischen Instrumesf#ine nominamit
Variablen nach folgendem Schema zusammengefihrt: 1 zwei Innenknoten als Analyseebene ausgewahlt wird und
Planungsinstrument wird nicht verwendet, 2 = Planungsindie beobachteten Werte durch ihre Rangnummern diskreti
strument wird als Grundsatz verwendet, 3 = Planungsinsiert werden. Zudem wird die Option Varimax fur die Ro
strument wird als Soll-Ziel verwendet, 4 = Planungsinstru tation verwendet.
ment wird als Ziel verwendet. Dabei wird immer nur die  Da Vorbehaltsgebiete fur die Steuerung der Wohnsied
Vorgabe mit der héchsten Bindungswirkung bertcksichtigt.lungsentwicklung kaum Wirkung entfalten (vgl. Kapi
Zudem werden solche Planungsinstrumente in einzelnertel 2.1), werden sie nicht in die Analyse einbezogen. Es
Regionalplanen fir die Analyse ausgeschlossen, die durcféallt zudem auf, dass die Kommunalitat der Planungsin
ein steuerungsintensiveres Instrument iiberkompenséert w strumenteEntwicklung im Einzugsbereich des OPSavie
den: Setzt eine Planungsregion dfestlegung des Sied Vorranggebiete fir Hochwasserschudtzutlich niedriger ist
lungsgebietein, so werden di®rtsteilscharfeund Stand als die der anderen Planungsinstrumente. Dies bedeutet,
ortgenaue Standortfestlegurgpenso ausgeschlossen wie dass sie durch die ermittelten Faktoren nur unzureichend
das InstrumenfAusrichtung der Siedlungsentwicklung auf erklart werden kénnen. Da diesen Planungsinstrumenten
bestimmte GemeindeSBteuert der Regionalplan die Eigen fir die Ermittlung raumordnerischer Steuerungstypen fur
entwicklung auf Ortsteilebene, wird digeschrankung von Wohnsiedlungsentwicklung keine besondere Bedeutung
Gemeinden auf Eigenentwicklunight betrachtet. Wenn ein - zukommt, werden sie aus der Analyse entfernt. Die Fo
Kontingent als Obergrenzenplementiert ist, wird did-est kussierung auf die wesentlichen Planungsinstrumente dien
legung eines Bedarfgnbeachtlich. Die Ausgangsdaten der insbesondere dazu, eindeutige Faktoren zu identi“zieren,
negativplanerischen Instrumente bleiben zunachst unveradie im Ergebnis auch zu schltssigen Clustern fiihren.
dert. In der Analyse werdeisStandortgenaue Funktionszuwei
Um stabile Ergebnisse zu erhalten, sind mindestensungengdie Festlegung des Siedlungsgebietesiie Regio
acht Félle pro Kategorie in jeder Variablen notwendig nale Griinziige bzwTrenngurtel als Vorrang- und ohne
(Linting/van der Kooij2012 17). Aufgrund dessen wer Raumordnungsgebiet doppelt gewichtet, da diese in der
den zunéachst die Instrumen@rientierungsrahmen lber Praxis als besonders wirksam und bedeutend gelten (vgl.
Prognose, Vorbehaltsgebiete fir Regionale Griinziige, Siedapitel 2.1). Zur Ermittlung geeigneter Faktoren werden in
lungsklimaschutz, Bodenschusowie Vorranggebiete fir  einem iterativen Prozess verschiedene Varianten zwischen
Bodenschutzaus der Analyse entfernt. Dartber hinaus drei und zwolf Faktoren berechnet. Aufgrund eines zu
werden innerhalb von positivplanerischen Instrumentenhohen Faktorwertes bei einem Faktor muss die Planungs
Kategorien zusammengefasst. Je nach Verteilung der Faltegion Metropolregion Rhein-Neckar als Ausreif3er aus der
zahlen Uber die Kategorien werden Soll-Ziele und Ziele weiteren Analyse ausgeschlossen werden. Am Ende des
(Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf OPNV, Ausrich
tung der Siedlungsentwicklung auf SPNV, Entwicklung im
Einzugsbereich des SPNV, Vorrang der Innenentwicklung, Transformationsverfahren fir intervallskalierte Variab len, das

Besch_rankung von Ortsteilen auf EigenemWiCkw_BgWie die X-Achse des Transformationsplots in Intervalle untert eilt, um
Soll-Ziele und GrundsatzeOftsteilscharfe Funktionszu stabile Ergebnisse zu erhalten (Linting/van der Kooij 2012 16).
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Prozesses legen Screeplots einen, drei oder sechs Faktor&rgt mittels desElbowKriteriums (Backhaus/Erichson/
nahe. Auf dieser Basis wird die Anzahl der Faktoren aufPlinke et al.2016 495), das sieben Cluster anzeigt. Al
sechs festgelegt, da diese Losung zu inhaltlich intemareti lerdings liel3en sich auch mehr als die ausgewahlten sieben
baren Faktoren fiihrt und die Instrumente weitgehend nuiCluster inhaltlich sinnvoll beschreiben. Daran wird deut
auf einen Faktor laden. Zudem sollten fir die Clusteranalylich, dass teilweise Planungsregionen zu einem Cluster zu
se mehrere Faktoren vorhanden sein, damit Uberhaupt eireammengefasst werden, deren Steuerungsmix sich erheblich
gewisse Anzahl von inhaltlich sinnvollen Clustern ernfitte voneinander unterscheidet. Um neben einem methodisch

bar ist. sauberen Vorgehen auch die vorhandene Komplexitat der
Steuerungstypen hinreichend abbilden zu kénnen, werden
3.4 Hierarchische Clusteranalyse zur diese Unterschiede im Rahmen der Ergebnisdarstellung na

Identi zierung von Steuerungsmixen her erlautert.
Auf Basis der ermittelten Faktoren und ihrer Faktorwerte
in jeder Planungsregion werden im nachsten Schritt Steueq Ergebnisse
rungsmixe fur die raumordnerische Steuerung der Wohn
baulandentwicklung identi“ziert. Hierfur wird auf die Me 41 Nicht-lineare Hauptkomponentenanalyse
thodik der Clusteranalyse zuriickgegri en. Sie fasst die Un
tersuchungsobjekte so zu Gruppen bzw. Clustern zusanTabelle2 zeigt die Faktorladungen der Planungsinstrumen
men, dass die Untersuchungsobjekte innerhalb eines Cluge fur die sechs ermittelten Faktoren. Diese klaren 77,02%
ters im Hinblick auf die betrachteten Merkmale moglichst der Varianz auf. Ubersichtshalber werden nur Faktorla
homogen und gegeniiber den anderen Clustern mdglichst hdungen genannt, die grof3er bzw. kleiner als 0,3 sind. Es
terogen sind (Backhaus/Erichson/Plinke et28l16 455). fallt auf, dass im Bereich der positivplanerischen Instru
Eine implizite Gewichtung der Merkmale ist ausgeschlos mente nur dieAusrichtung der Siedlungsentwicklung auf
sen, da die hierarchische Clusteranalyse auf der Basis ddrestimmte Gemeindeauf keinen der ermittelten Faktoren
ermittelten Faktorwerte aus der nichtlinearen Hauptkompoladt. Da dieses Planungsinstrument bereits in § 2 Abs. 2
nentenanalyse durchgefiihrt wird. Zu Beginn sollten AusreiNr. 2 ROG als Grundsatz der Raumordnung verankert ist,
RBer mithilfe desSingle-Linkageverfahrens ermittelt und  kommt es praktisch "achendeckend zum Einsatz, sodass
ausgeschlossen werden, da sie zu verzerrten Ergebnisses mit anderen Planungsinstrumenten kaum korreliert. Die
fihren (Backhaus/Erichson/Plinke et 2016 483). Im vor vorhandenen negativen Faktorladungen bei den positivpla
liegenden Fall werden die Planungsregionen Stuttgart, Hei nerischen InstrumenteBeschrankung von Gemeinden auf
bronn-Franken und Regensburg als Ausreil3er identi“ziertEigenentwicklung, Ortsteilscharfe Funktionszuweisungd
und aus der Clusteranalyse ausgeschlossen. Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Ge
Fur diese Analyse wird ein Distanzmal fir metrisch ska meinderiassen sich schliissig durch ihre Substitution durch
lierte Variablen ausgewahlt, da der absolute Abstand zwisteuerungsintensivere Planungsinstrumente erklareh (vg
schen den Planungsregionen von Interesse ist (Backhau&apitel 3.3). Funf von sechs Faktoren enthalten neben po
Erichson/Plinke et al2016 472), sodass fur die Cluster sitivplanerischen auch negativplanerische Instrumeite.
analyse die quadrierte euklidische Distanz verwendet.wird Faktor mit ausschlie3lich negativplanerischen Instruleren
Mithilfe des Fusionierungsalgorithmus werden bei einer ag existiert nicht.
glomerativen Clusteranalyse die Objekte so lange zu Grup Fur die inhaltliche Beschreibung der Faktoren wird auf
pen mit maglichst Gbereinstimmenden Merkmalen zusamdie in Kapitel 2.1 erlauterten Unterscheidungsmerkmale
mengefasst, bis am Ende alle Falle in einer einzigen Grupzwischen den Planungsinstrumenten zurtickgegri en: Posi
pe enthalten sind (Backhaus/Erichson/Plinke et28ll16 tiv- und Negativplanung, bei letzterer direkte und indteek
457). Hier wird dieWard-Methode verwendet, da es dieser Steuerung (multi- und monofunktionaler Freiraumschutz)
in der Regel am besten gelingt, die Elemente den richtisowie Menge und Allokation. Bei der Allokation werden
gen Gruppen zuzuordnen (Backhaus/Erichson/Plinke et aldie drei Ebenen zwischengemeindlich, innergemeindlich
2016 489). Die Bestimmung der optimalen Clusterzahl er- und standértlich unterschieden. Eine Allokation auf allen
drei Ebenen wird als umfassend bezeichnet.
Der erste Faktor zeigt, dass diasrichtung der Sied

4 Ein Fusionierungsalgorithmus, der dazu neigt, viele klein e und 5 Optischer Sprung (Elbow) bei der Veranderung des Heterogen i-
wenige grofRe Gruppen zu bilden. tatsmal3es alternativer Cluster-Losungen.
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Tabelle 2 Faktorenstruktur der Planungsinstrumente

Faktor

Instrument Umfassende Innergemeindliche Zwischengemeindliche Mengen- Eingeschrankte Men- Stand-
Allokation und indirekte stan-  und direkte umfassen-  steuerung gensteuerung und ortliche
und Mengen- dortliche negativ- de negativplanerische direkte umfassende Allo-
steuerung planerische Alloka- Allokation negativplanerische kation

tion Allokation

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf SPNV

Ausrichtung der Siedlungs- ) )
entwicklung auf OPNV

Dichtevorgaben , ,
Festlegung eines Bedarfs ,

Kontingente als Obergrenze ,

Vorrang Innenentwicklung ,

Siedlungs dchen-monito- ,

ring

Bedarfsnachweis , ,

Beschrankung von Gemein- -, ,
den auf Eigenentwicklung

Beschrankung von Ortstei- , ,

len auf Eigenentwicklung

Quantitative Vorgabe fur die ,

Eigenentwicklung

Ortsteilscharfe Funktionszu- -, ,

weisung

Standortgenaue Funktions- ,
zuweisung

Ausrichtung der Siedlungs- ,
entwicklung auf bestimmte
Gemeinden

Ausrichtung der Siedlungs- ,
entwicklung auf Achsen

Festlegung des Siedlungsge- ,
biets

Regionale Griunziige bzw. ,

Griunzésuren Eohne Raum-

ordnungsgebiete

Regionale Griunziige bzw. ,
Griinzasuren Vorranggebiet

Natur u. Landschaft Vor- ,

ranggebiet

Landwirtschaft Vorrangge- ) )
biet

Fortwirtschaft Vorrangge- ,

biet

Freizeit und Erholung Vor- -, s

ranggebiet

Grund- und Ober achen- , -,

wasserschutz Vorranggebiet

Eigenwert , , ) ) )

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis ROPLAMO des BBSR, regimale und landesweite Raumordnungsplane zum Stand
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lungsentwicklung auf den SPINWie Festlegung eines Be . Danemark

darfs das Siedlungs”achenmonitoringder Bedarfsnach
weis eine Beschrankung von Ortsteilen auf Eigenentwick
lung, die Festlegung des Siedlungsgebietesl Vorrangge
biete fur Forstwirtschafim gréReren raumlichen Umfang
kombiniert in Regionalplanen implementiert werden. Auf
die beiden wesentlichen Planungsinstrumefgstiegung
eines Bedarfsind Festlegung des Siedlungsgebiatgsder
hdchsten Faktorladung zurtickgreifend, lasst sich dee erst
Faktor als Umfassende Allokation und Mengensteuerung
de“nieren. Auf den zweiten Faktor laden die Planungs
instrumenteVorrang der Innenentwicklung, Beschrankung
von Ortsteilen auf Eigenentwicklung, Ortsteilscharfe kun
tionszuweisung, Vorranggebiete fir Natur und Landschaft,
Freizeit und Erholungsowie Grund- und Ober"achenwas
serschutz Fur den Faktor werden jeweils die positiv- und
negativplanerischen Instrumente zlmnergemeindlichen
und indirekten standértlichen negativplanerischen Adlibk
onzusammengefasst. Dariiber hinaus werden die Planung
instrumenteAusrichtung der Siedlungsentwicklung auf den
OPNV, Beschrankung von Gemeinden auf Eigenentwick
lung, Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Achsen g.ankreich
und Regionale Griinziige bzvrinzasuren ohne Raum
ordnungsgebiein einem groRReren réumlichen Umfang
gemeinsam in Regionalplanen eingesetatrranggebiete
fur Grund- und Ober"achenwasserschukommen dann
nicht oder nur in sehr geringem Umfang zum Einsatz. steuerungstypen
Diese Kombination stellt ein@wischengemeindliche und [ vornutzungsplan

Osterreich

0 50 100 km

l:l kein gultiger integrierter
Regionalplan

direkte umfassende negativplanerische Allokatian Die [ quantitative Steuerung [ Flachennutzungsplan
Mengensteuerungls vierter Faktor umfasst neben den Umfassende Standortsteu- [ ] fehlende Daten
wesentlichen PlanungsinstrumentBichtevorgaben, Kon erung durch multifunktio-

. . L nalen Freiraumschutz -

tingente als Obergrenze, Bedarfsnachweisl Quantitative Innergemeindliche Rahmen- Staatsgrenze
Vorgabe fiir die Eigenentwicklunguch die Ausrichtung [[] setzung mit umfangreichem Grenze Bundesland
der Siedlungsentwicklung auf den OP N Vorranggebie g%’;?;“”k“ona'e” Freiraum-  —— Grenze Planungsregion
te fur LandwirtschafigroReren raumlichen Umfangs. Des [ Positivplanerische Stand- Bienonindlages SedEagiebEl
Weiteren werderDichtevorgabergemeinsam mit umfang ortsteuerung BKG 2017, eigene Darstellung

reichenVorranggebieten Griinziigen bz@riinzasureim L Siedlungsachsen auf basis ROPLANIO de BBSR,
. . . . N D Besonderer Steuerungsmix landesweite und regionale

plementiert. Daraus ergibt sich der FakEingeschrankte . Raumordnungspléne,

Mengensteuerung und direkte umfassende negativplanerm Sonstige SiEnd SASE0AT

sche Allokation Die Standortgenaue Funktionszuweisung abbildung 1 Raumordnerische Steuerungstypen der Wohnsied-

bildet allein den FaktoStandortliche Allokation lungsentwicklung

4.2 Hierarchische Clusteranalyse sechs der Cluster jeweils durch einen hohen Mittelwert bei
einem der Faktoren auszeichnen. Dartiber hinaus existiert
In diesem Kapitel werden die Ergebnisse der hierarchischewrin Cluster, das alle Planungsregionen enthalt, die sich ke
Clusteranalyse vorgestellt. Wahrend Abbilduhdie rdum nem der sechs ermittelten Steuerungstypen zuordnen lassen
liche Verteilung der acht ermittelten Steuerungstypegtzei Der achte Steuerungstyp umfasst die Planungsregionen, die
verdeutlicht Tabelle3 die Eigenschaften der sieben durch im Rahmen der nichtlinearen Hauptkomponenten- und der
die Clusteranalyse ermittelten Gruppen, indem sie fiir dieClusteranalyse als Ausrei3er identi“ziert und somit ausge
se sieben Cluster jeweils die Mittelwerte der Faktorwerteschlossen werden missen.
fur die sechs Faktoren aller zugeordneter Planungsregio Dem FaktorUmfassende Allokation und Mengensteue
nen ausweist. Aus der Tabelle wird ersichtlich, dass sichrung entspricht der Steuerungstygornutzungsplander
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Tabelle 3 Clusterzuordnung auf Basis der Faktorwerte

Faktor

Cluster Umfassende Innergemeindliche Zwischengemeindliche Mengen- Eingeschrankte Men- Stand-
Allokation und indirekte stan-  und direkte umfassen-  steuerung gensteuerung und ortliche
und Mengen- dortliche negativ- de negativplanerische direkte umfassende Allo-
steuerung planerische Alloka- Allokation negativplanerische kation

tion Allokation
Sonstige -, -, - o - "
Quantitative Steuerung -, -, -, , -, -
Siedlungsachsen -, , , , - o

Umfassende Standortsteue- -, -, , , ) -
rung durch multifunktiona-

len Freiraumschutz

Positivplanerische Stand- -, , -, , - )
ortsteuerung

Vornutzungsplan , , - o - -
Innergemeindliche Rahmen- -, , -, - - =
setzung mit umfangreichem

monofunktionalem Frei-
raumschutz

Quelle: Eigene Berechnung auf der Basis ROPLAMO des BBSR, mgionale und landesweite Raumordnungsplane zum Stand .

alle nordrhein-westfalischen Planungsregionen umfasstgionalplanen eine umfassende Standortkonzeption fir die
Dieser zeichnet sich im Sinne einer Vornutzungsplanunggesamte Planungsregion zugrunde liegt, ist ihr Einsatz
der Wohnsiedlungsentwicklung durch eine sehr ausgepréadgn Niedersachsen teilweise auf ausgewahlte Standorte im
te positivplanerische Standortsteuerung aus, indem ein&mfeld der Stadte konzentriert, um mittel- bis langfristig
Uber die Eigenentwicklung hinausgehende Wohnsiedlunggeeignete Standorte fir die Wohnsiedlungsentwicklung zu
entwicklung nur im regionalplanerisch festgelegten Sied sichern. Dartber hinaus wird in den beiden hessischen
lungsgebiet mdglich ist. Der Umfang des Siedlungsgebieteflanungsregionen miKontingenten als Obergrenzand
orientiert sich an Bedarfsprognosen. In den verdichtetereiner Quantitativen Vorgabe fur die Eigenentwickluagch
Landesteilen wird diese durch die Implementation eineseine Mengensteuerung eingesetzt. Obwohl die hessischen
multifunktionalen Freiraumschutzes erganzt. und niedersachsischen Planungsregionen in der vorliegen

Der Steuerungsty@uantitative Steuerungmfasst das den Analyse demselben Steuerungstyp zugeordnet werden,
Saarland und die rheinland-pféalzischen Planungsregionerunterscheiden sie sich doch sehr wesentlich voneinander.
die alle beim FaktoMengensteuerunfjohe Faktorwerte Die Ergebnisse zeigen mit dé&fmfassenden Standort
aufweisen. Dieser Steuerungstyp zeichnet sich insbesondsteuerung durch multifunktionalen Freiraumschwinen
re durch quantitative Rahmensetzungen in Form von Konweiteren Steuerungstyp, der in Baden-Wirttemberg (Mitt
tingenten einschliel3lich Eigenentwicklung, Dichtevdrga  lerer Oberrhein, Nordschwarzwald, Hochrhein-Bodensee
und dem Bedarfsnachweis firr die gemeindliche Wohnsiedund Neckar-Alb) sowie im Regionalplan Sidhessen und
lungsentwicklung aus. Eine standortliche Allokation der im Regionalen Flachennutzungsplan Frankfurt/Rhein-Main
Wohnsiedlungsentwicklung “ndet dartiber hinaus lediglich vorkommt. Dieser zeichnet sich durch eine sehr grof3
durch den Einsatz des multi- und monofunktionalen Frei "achige Implementation vorVorranggebieten Regionaler
raumschutzes statt. Griinzug bzwGriinzasuren kombiniert mit Dichtevorga

Des Weiteren lasst sich der Steuerung$®ggitivplane  ben aus. In Baden-Wirttemberg sind die Dichtevorgaben
rische Standortsteuerurigenti“zieren, dem die Planungs mit dem standardisierten Bedarfsnachweis im Rahmen
regionen Nord- und Mittelhessen sowie aus Niedersachseder Genehmigung von Flachennutzungsplanen verknipft
Osnabriick, Liachow-Dannenberg, Holzminden und Hanno(BMVBS 2012 32...34). Allerdings ist darauf hinzuweisen,
ver zugeordnet werden. Sie setzen alle im Sinne des Faklass sich der Steuerungsmix in den beiden stdhessischen
tors Standértliche Allokatiovorranggebiete fir die Wohn  Pléanen deutlich von dem in Baden-Wirttemberg unterschei
siedlungsentwicklung ein. Trotzdem diirfte sich die Inten det, da diese dariiber hinaus auch hohe Faktorwerte bei den
sitat der positivplanerischen Standortsteuerung zwische Faktoren Mengensteuerungowie Umfassende Allokati
den zugeordneten Planungsregionen erheblich unterscha&n und Mengensteueruraufweisen. Dies ergibt sich aus
den. Wahrend der Festlegung in den beiden hessischen Rder Implementation des Instrumerfisstlegung des Sied

282 Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plann ing  (2023) 81/3: 271...288



Raumordnerische Steuerungstypen der wohnbaulichen Siedl ungsentwicklung in Deutschland. Eine bundesweite ...

lungsgebietesowie aller Planungsinstrumente des Faktors“ndet nur indirekt durch einen ausgepragten monofunktio
Mengensteuerunglm Ergebnis sind fir die beiden sid nalen Freiraumschutz statt.
hessischen Plane, anders als es ihre Zuordnung nahelegt, Das ClusterSonstigeumfasst Planungsregionen, deren
ihr sehr umfangreiches positivplanerisches Instrumantar ~ Steuerungsmix sich nicht durch die ermittelten Faktoren
pragend. Dementsprechend sind die hessischen zusammeharakterisieren lasst. Es umfasst insbesondere Plamungs
mit den nordrhein-westfalischen Planungsregionen im bisgionen aus Ostdeutschland und aus Bayern. Wahrend einige
her vorliegenden Typisierungsansatz dem Steuerungstyp bayerische und sachsische Planungsregionen Ahnlichkeite
sitiv-allokative Steuerungugeordnet (vgl. BMVBS2012 mit dem SteuerungstyBiedlungsachseaufweisen, unter
42; vgl. Kapitel 2.2). scheiden sich die bayerischen von den ostdeutschen Pla

Der flinfte Steuerungstyp umfasst drei Planungsregionemungsregionen insbesondere dadurch, dass in Bayern der
in Schleswig-Holstein sowie die Planungsregion Miinchen,monofunktionale Freiraumschutz nur in geringerem Um
die einen sehr hohen Faktorwert beim FakKfavischenge fang zum Einsatz kommt. Viele Planungsregionen in Ost
meindliche und direkte umfassende negativplanerisclee All deutschland verfliigen dagegen Uber einen umfangreichen
kationaufweisen. Kernelement dieses Steuerungstyps sindnonofunktionalen Freiraumschutz, der allerdings nicit de
Siedlungsachsenlje zusatzlich durch die Implementation ermittelten Faktoren entspricht und sich zudem in der Kom
einer Kombination von folgenden positiv- und negativpla bination der verschiedenen Themenbereiche zwischen den
nerischen Instrumenten abgesichert werdansrichtung  Bundeslandern unterscheidet.
der Siedlungsentwicklung auf den OPNV, Beschrankung von Die in der Faktoren- und Clusteranalyse als AusreiRRer
Gemeinden auf Eigenentwicklungd Regionale Griinzlige identi“zierten Planungsregionen kdnnen als Tgpsonde
bzw Grinzésuren ohne Raumordnungsgelometrdumlich  rer Steuerungsmizusammengefasst werden. Tatsachlich
sehr grol3em Umfang. Darliber hinaus existieren weitere Pldasst sich der Steuerungsmix dieser Planungsregionen an
nungsregionen, deren Steuerungsmix dem $ygdlungs  hand der ermittelten Faktoren charakterisieren. Allegdin
achsensehr nahekommt. Ihre Faktorwerte beim entspre sind diese jeweils bundesweit einmalig. Die Metropolregio
chenden Faktor sind im Mittel aber geringer als bei denRhein-Neckar verfugt Gber eine Kombination der Faktoren
vier Planungsregionen, die diesem Cluster zugeordnet weMengensteuerungowie Zwischengemeindliche und direk
den. Dies hangt vor allem damit zusammen, dasféigio te negativplanerische Allokationln der Planungsregion
nalen Grinziige bzwsriinzédsuren ohne Raumordnungsge Heilbronn-Franken wird dieStandortliche Allokatiormit
bietin deutlich geringerem Umfang eingesetzt werden, seieiner Eingeschrankten Mengensteuerung und direkten um
es, weil diese nur im direkten Umfeld der Gro3stéadte oderfassenden negativplanerischen Allokatiembiniert. Die
nur zur Gliederung der Wohnsiedlungsentwicklung auf denPlanungsregion Stuttgart setzt zusatzlich noch Blaagen
Achsen und nicht groR”achig zur Sicherung der Achsen steuerungein. Auch wenn die Planungsregion Regensburg
zwischenrdaume eingesetzt werden. Dies sind neben allekeine Vorranggebiete fiir die Wohnsiedlungsentwicklung
séachsischen auch die Planungsregionen Bayerischer Untdestlegt, so existiert dennoch eine standortgenaue Funkti
main und Wurzburg. Die Implementation v@riinzasuren  onszuweisung tber Pfeile im Kartenteil, die eine mogliche
ohne Raumordnungsgebiat gewissem Umfang, teilweise Wohnsiedlungserweiterung festlegen. DieStanddrtliche
in Kombination mit Siedlungsachsenst dariiber hinaus Allokationwird mit dem FaktorZwischengemeindliche und
in Bayern verbreitet, zum Beispiel: Landshut, Mittelfran direkte umfassende negativplanerische Allokati@mbi
ken, Donau-lller (bundeslanderibergreifende Planuggsre niert, wobei der zweite Faktorwert eher niedrig ausfallt.
on, die Gebiete in Bayern und Baden-Wirttemberg umfasst)
sowie Oberfranken-Ost und -West.

Als sechster Steuerungstyp kann dienergemeindli 5 Diskussion
che Rahmensetzung mit umfangreichem monofunktionalem
Freiraumschutzrmittelt werden. Er entspricht dem Faktor Die Ergebnisse zeigen insbesondere fiir das positivplane
Innergemeindliche und indirekte standdrtliche negativial rische Instrumentarium zur Steuerung der Wohnsiedlungs
rische Allokation Ihm lassen sich die weiteren niedersach entwicklung eine grof3e Vielfalt, wie diese kombiniert ein
sischen Planungsregionen zuordnen. Dieser Steuerungstygesetzt werden. Auch im Bereich des negativplanerischen
zeichnet sich dadurch aus, dass rahmensetzende Vorgabé&neiraumschutzes existieren Unterschiede, die in deievorl
fur innergemeindliche Verteilung der Wohnsiedlungsent genden Analyse nicht so detailliert herausgearbeiteteverd
wicklung auf bestimmte Ortsteile und Innenentwicklungs da diese fir die Steuerung der wohnbaulichen Siedlungs
"achen gemacht werden, ohne eine positivplanerischeentwicklung nur eine untergeordnete Rolle spielen. Da sich
Standortsteuerung vorzunehmen. Eine Standortsteuerungit einer Ausnahme keine reinen positiv- oder negativpla

nerischen Faktoren identi“zieren lassen, werden diese be-
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wusst fUr einen passenden Steuerungsmix kombiniert. Auchungsentwicklung ist auf die landesplanerische Vorgabe
Planungsregionen mit einem umfangreichen positivplanerizurtickzufiihren, dass zentraltrtliche Funktionen nichit de
schen Instrumentarium setzen hau“g Instrumente des multigesamten Gemeinde, sondern Standorten innerhalb einer
und monofunktionalen Freiraumschutzes in gréRerem UmGemeinde zuzuordnen sind. Die umfangreiche Implemen
fang ein. tation vonVorranggebieten fur Natur und Landschatiwie

Die Ergebnisse verdeutlichen den Ein"uss der LandesplaGrund- und Ober”achenwasserschidzst sich wahrschein
nungen sowie der unterschiedlichen Organisationsformetich darauf zurtickfiihren, dass in Niedersachsen regelmaRig
der Regionalplanung auf die raumordnerischen Steuerungslie Landkreise Trager der Regionalplanung sind, die auch
typen (Prieb2018 2050). Darlber hinaus spielen teilweise fir die entsprechenden Fachplanungen zusténdig sind. Der
auch die unterschiedlichen raumstrukturellen GegebenhePlanzeichenkatalog Niedersachsen sieht Vorranggebiete
ten (BMVBS 2012 42) sowie das Alter der Regionalplane fir die Siedlungsentwicklung auf der Basis regionaler
eine Rolle. und kommunaler Bedarfsermittlung sowie Konzepte der

Die Landesplanung kann ein sehr umfangreiches positivwohnbaulandentwicklung insbesondere in wachstumsstar
planerisches Instrumentarium verp”ichtend vorschrejben ken zentral6rtlichen Bereichen vor, um geeignete Flachen
wie das Beispiel Nordrhein-Westfalen (Zasp@ll2 257),  fir die Entwicklung von lagegiinstigem und preiswertem
aber auch Hessen zeigt. In Nordrhein-Westfalen verfigenWohnraum zu sichern (Niedersachsischer Landkreistag
alle Planungsregionen Uber den gleichen Steuerungsty@021 59). Eine solche Festlegung ist somit méglich, aber
Vornutzungsplander auch nur hier vorkommt. Die Zuord nicht verp”ichtend. Der Einsatz voWorranggebieten fir
nung zu unterschiedlichen Steuerungstypen von Nord- undlie Wohnsiedlungsentwicklungp den Planungsregionen
Mittelhessen auf der einen sowie Sudhessen mit dem ReéHannover und Osnabrick lasst sich damit schlussig er
gionalen Flachennutzungsplan Frankfurt/Rhein-Main aufklaren. Die Implementierung voMorranggebieten fir die
der anderen Seite darf nicht dartiber hinwegtauschen, dadd/ohnsiedlungsentwicklurig den Planungsregionen Holz
sich das eingesetzte Steuerungsinstrumentarium doch sehtinden und Liichow-Dannenberg zeigt, dass zumindest in
ahnelt. Nicht umsonst ist das Bundesland Hessen im bisheilteren Planen solche Festlegungen auch auf3erhalb von

vorliegenden Typisierungsansatz (BMVBE®12 42; vgl. wachstumsstarken Verdichtungsraumen verwendet werden.
Kapitel 2.2) dem SteuerungstyPositiv-allokative Steue  Noch ausgepragter sind die Unterschiede innerhalb von Ba
rung zugeordnet und nicht dem Steuerungsperen den-Wiurttemberg mit zwei verschiedenen Steuerungstypen

Zierte Steuerungwie es die vorliegenden Ergebnisse eherund zweiBesonderen Steuerungsmix&iese kommen mit
nahelegen wirden. Allerdings kommt im wesentlich dichter Stuttgart und Heilbronn-Franken in Verdichtungsrdumen
besiedelten Stidhessen ein noch etwas umfangreicheres wor, wahrend die eher landlich gepragte Planungsregion
strumentarium zum Einsatz, das zuséatzlich lBéstlegung  Schwarzwald-Baar-Heuberg dem Steuerungs8gmstige
des Siedlungsgebietes, Dichtevorgabsowie Regionale  zugeordnet ist. Die Zugehorigkeit der Planungsregion Bo
Griinziigen deutlich groRerem Umfang umfasst. Au llig densee-Oberschwaben zu diesem Steuerungstyp lasst sich
ist, dass sowohl Nordrhein-Westfalen als auch Hessen tibenit dem hohen Alter des betrachteten Regionalplans er
ein staatliches Organisationsmodell der Regionalplanungléren. Die groRRere Freiheit der Regionalplanung bei der
verflgt (vgl. Jonas2011 18...19). Ein einheitliches, auf Auswahl ihrer Planungsinstrumente korrespondiert in Nie
die raumstrukturellen Gegebenheiten abgestimmtes Instrdersachsen und Baden-Wirttemberg mit einer kommunal
mentarium besitzt auch Schleswig-Holstein mit einer reinnahen Organisationsform (Landkreise und Planungsverband
staatlichen Regionalplanung (vgl. PrieB618 2050). In  mit eigenem Personal) (vgl. PrieB918 2050).
den stadtisch gepragten Planungsregionen um Hamburg, Auch wenn die Raumordnung hauptséchlich als Partne
Kiel und Libeck kommt, anders als in den anderen Plarin der raumbezogenen Fachplanung im Bereich Natur-,
nungsregionen, der Steuerungst@edlungsachseaum Grundwasser- und Hochwasserschutz agiert (Diet8
Einsatz. Allerdings ist die Steuerungsintensitat diesgsT 1897; Schmitt/Smas2020, lassen die Ergebnisse den
geringer einzuschatzen als in den anderen staatlich gerfasSchluss zu, dass zwischen den Steuerungstypen erheb
ten Regionalplanungen. liche Unterschiede bestehen, ob fachplanerische Schutz
Die Ergebnisse fiir Baden-Wiirttemberg und Niedersachgebietsausweisungen als nachrichtliche Ubernahmen, die
sen zeigen, dass dort der Regionalplanung ein geringeres verwendeten Datensatz nicht enthalten sind, oder als
Repertoire an Instrumenten vorgeschrieben wird, ihr abeeigene Raumordnungsgebiete in den Regionalplan tber
Freiraume zur Bildung eigener Modelle gelassen wer nommen werden. Fir die Steuerung der Wohnsiedlungs
den (Jonak2011 228). In Niedersachsen kommen zwei entwicklung wére es insbesondere von Interesse, ob und
unterschiedliche Steuerungstypen vor. Die fiir Niedersachin welchem Umfang entsprechende Vorranggebiete als
sen typische innergemeindliche Allokation der Wohnsied-Erganzung zu fachplanerischen Schutzgebietsausweisunge
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festgelegt werden, um zum Beispiel geeignete Flachen fu§ Fazit
eine spatere fachplanerische Ausweisung zu sichern.

Die ermittelten Steuerungstypen berucksichtigen nichtDie vorliegende Studie identi“ziert und beschreibt erst
alle Steuerungsleistungen einer strategischen Regianalp mals systematisch raumordnerische Steuerungstypen flr
nung (vgl. Vallée/Brandt/Furst et a012 wie informel die wohnbauliche Siedlungsentwicklung auf der Ebene
le Leithilder oder Siedlungsstrukturkonzepte, die unter B der Planungsregionen. Sie erweitert den bislang einzigen
teiligung der wesentlichen Akteure als Grundlage fir for Typisierungsversuch des Bundesministeriums fir Verkehr,
melle Festlegungen im Regionalplan erarbeitet werden kérnBau und Stadtentwicklung (BMVB2012 wesentlich,
nen. Unbericksichtigt bleibt auch, inwieweit die Umsetzun indem erstmals auf der Ebene der Planungsregionen die
formeller regionalplanerischer Festlegungen wie Red®ona bedeutenden positiv- und negativplanerischen Instruenent
Grinzuge als ein wesentliches Planungsinstrument der Réericksichtigt werden. Auch wenn die Zuordnung der hes
gionalplanung durch neue Steuerungsmechanismen untesischen Planungsregionen zu Steuerungstypen abweicht,
stutzt wird (Macdonald/Monstadt/Friendd021). Wahrend  so entsprechen die hier identi“zierten Steuerungstypen
die Integration der freiraumschitzenden Fachplanungen bdeilweise den bereits formulierten Typen auf der Bundes
den ermittelten Steuerungstypen bertcksichtigt wirdgimd lAnderebene (BMVB012 42), reichern diese aber um
Ansatze zur Verknupfung von Regionalplanung und derinformationen zu bislang nicht mitbetrachteten Planumgsi
thematisch relevanten Wohnungspolitik keine Berticksichstrumenten an und fligen vier neue Steuerungstypen hinzu.
tigung (Schmitt/Sma&020, obwohl diese zum Beispiel in So lassen sich die sechs Steuerungstypemutzungs
der Region Hannover (Priel2922 vorhanden sind. plan, Quantitative Steuerung, Siedlungsachsen, Pokitivp

Zudem weist die verwendete Methodik aus nichtlinea nerische Standortsteuerung, Innergemeindliche Rahrhense
rer Hauptkomponenten- und Clusteranalyse auch einigeung mit umfangreichem monofunktionalem Freiraumschutz
Einschrankungen auf. Damit die nichtlineare Hauptkompo undUmfassende Standortsteuerung durch multifunktionalen
nentenanlyse entsprechende Faktoren erkennt, braucht &seiraumschutidenti“zieren.
entweder eine Vielzahl an Planungsregionen, die ein ver In einem nachsten Forschungsschritt wére es sinnvoll,
gleichbares Instrumentarium kombiniert eingesetzt habereine Rickkopplung der ermittelten Steuerungstypen mit
(Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen) oder den kombinierder Planungspraxis vorzunehmen, um deren Bedeutung fur
ten Einsatz bestimmter Planungsinstrumente in mehreredie zukinftige fachliche Diskussion einschéatzen zu kon
Planungsregionen, die nicht so hau“g oder nur dort zumnen. Dartber hinaus kénnten die informellen Instrumente
Einsatz kommen (quantitative Steuerung in Rheinland-der strategischen Regionalplanung und Verknipfungen zur
Pfalz, Dichtevorgaben mit Griinztigen in Baden-Wirttem Wohnungspolitik in die ermittelten Steuerungstypen inte
berg). Hat eine Planungsregion nur eines der Planungsirgriert werden. Dies wirde bessere Rickschliisse darauf
strumente in einem gewissen Umfang implementiert, die zuzulassen, welchen Stellenwert zwischen niichternem techni
einem Faktor zusammengefasst werden, spielt dieses fiir dischem Plandokument und engagierter regionaler Zukunfts
weitere Analyse keine oder nur noch eine untergeordneteision der Regionalplan in den einzelnen Planungsregionen
Rolle. Ein Beispiel hierfur ist di®Quantitative Vorgabe fir  besitzt (Priebs2018 2052). Ergédnzt um Untersuchungen
die Eigenentwicklungdie "achendeckend in Schleswig- zur Planumsetzung (Lyles/Berke/Smfi16 unterschiedli
Holstein implementiert ist. Da diese aber idibntingenten  cher Steuerungstypen kdnnten dann auch Rickschlisse auf
als Obergrenze, Dichtevorgabemd demBedarfsnachweis die Bedeutung der formellen Raumordnung fiir die regiona
zu einem Faktor zusammengefasst wird, die in Schlesle Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung geschlossen
wig-Holstein alle nicht zum Einsatz kommen, spielt die werden (Smas/Schmif021) und inwieweit diese von den
Quantitative Vorgabe fir die Eigenentwicklumg Schles  ermittelten Steuerungstypen abhéangig ist.
wig-Holstein in der weiteren Analyse keine Rolle mehr. Im  Aber auch ohne eine Riickkopplung und Ergdnzungen
Bereich des monofunktionalen Freiraumschutzes sind insbe&dnnen die ermittelten Steuerungstypen Ausgangspunkt fr
sondere in ostdeutschen Planungsregionen Kombinationeweitere Untersuchungen sein. Interessant ware zu verglei
implementiert, die quer zu den ermittelten Faktoren lie chen, welche Steuerungstypen besonders geeignet siad, ein
gen. Zudem fihrt die methodisch korrekte Herleitung der”achensparende und auf vorhandene Zentren ausgerichtete
Clusteranzahl von sieben mithilfe des Elbow-Kriteriums Allokation der Wohnsiedlungsentwicklung zu erreichen
dazu, dass Planungsregionen zu einem Cluster zusammefvgl. Einig/Jonas/Zaspel2011, Schmidt/Siedentop/Fina
gefasst werden, obwohl sie sich in wesentlichen Punkter2018 Schmid/Kienast/Hersperge2021) und dabei mdg
unterscheiden und sich die Unterschiede auch anhand ddichst wenig nicht-intendierte E ekte wie steigende Bau
Faktoren nachvollziehen lassen. Dies ist insbesondere fllandpreise oder einen Mangel an bezahlbarem Wohnraum
die Zuordnung der hessischen Planungsregionen relevanthervorzurufen (Anthonp017 Eichhorn/Pehlke022).

Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plann ing  (2023) 81/3: 271...288 285



D. Pehlke

Acknowledgement | would like to thank two anonymous reviewers planung. Impulse aus der internationalen Diskussion fiir

for their helpful comments. Deutschland. In: Zeitschrift fiir Evaluation 15, 1, 83...105.
Funding Deutsche Forschungsgemeinschaft (DI 1641/14-1 & si Diller, C. (2018): Raumordnung. In: ARL ... Akademie
932/10-1) fur Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.): Hand
Competing Interests  The author declares no competing interests. ivgggerb;;ggjer Stadt- und Raumentwicklung. Hannover,

Note/Hinweis The article is based on authores research during his Eichhorn, S.; Pehlke, D. (2022): Unintended e ects of re

employment at Justus-Liebig Universitat Giel3en, InsfitutGeogra . L .
phie. Dieser Beitrag basiert auf Forschungen des Autorseinsr Ar gional planning in Germany. In: Growth and Change 53,

beitszeit an der Justus-Liebig-Universitat GieRen, tusfiir Geogra 2, 933...950ttps://doi.org/10.1111/grow.12615

phie. Einig, K. (2005): Integration des Marktmechanismus in der
Regionalplanung. In: Informationen zur Raumentwick

Literatur lung 4/5, 281...295.

Einig, K.; Jonas, A.; Zaspel, B. (2011): Evaluierung von

Angel, S.; Parent, J.; Civco, D. L.; Blei, A.; Potere, D.  Regionalpldnen. In: Bizer, K.; Kbéck, W.; Einig, K;
(2011): The dimensions of global urban expansion: Esti  Siedentop, S. (Hrsg.): Raumordnungsinstrumente zur
mates and projections for all countries, 2000-2050. In:  Flachenverbrauchsreduktion. Handelbare Flachenauswei
Progress in Planning 75, 2, 53... 1fps://doi.org/10. sungsrechte in der raumlichen Planung. Baden-Baden,
1016/j.progress.2011.04.001 65...126. = Schriftenreihe Recht, Okonomie und Umwelt

Anthony, J. (2017): Housing price e ects of growth regu 19.
lations: a concise taxonomy. In: International Journal of Einig, K.; Zaspel, B. (2012): Vergleichende Planevaluatio
Housing Policy 17, 4, 569...5%®tps://doi.org/10.1080/ mit dem Raumordnungsplan-Monitor. In: Informationen
14616718.2016.1215963 zur Raumentwicklung 1/2, 17...34.

Backhaus, K.; Erichson, B.; Plinke, W.; Weiber, R. (2016): Ewing, R.; Hamidi, S. (2015): Compactness versus Sprawl:
Multivariate Analysemethoden. Eine anwendungsorien A Review of Recent Evidence from the United States. In:
tierte Einfihrung. Berlin. Journal of Planning Literature 30, 4, 413...48ths://

Belenssi, M.; Bogdan, V.; Popa, D. N. (2021): Disclosure  doi.org/10.1177/0885412215595439
Dynamics and Non-Financial Reporting Analysis. The Ewing, R.; Lyons, T.; Siddig, F.; Sabouri, S.; Kiani, F,;
Case of Romanian Listed Companies. In: Sustainability Hamidi, S.; Choi, D.-A.; Ameli, H. (2022): Growth Ma
13, 9, 4732https://doi.org/10.3390/su13094732 nagement E ectiveness: A Literature Review. In: Journal

Bengston, D. N.; Fletcher, J. O.; Nelson, K. C. (2004): Pub  of Planning Literature 37, 3, 433...4Bttps://doi.org/10.
lic policies for managing urban growth and protecting 1177/08854122221077457
open space. Policy instruments and lessons learned iflrst, D. (2010): Raumplanung. Herausforderungen des
the United States. In: Landscape and Urban Planning deutschen Institutionensystems. Detmold. = Planungs
69, 2-3, 271...28Bttps://doi.org/10.1016/j.landurbplan. wissenschaftliche Studien zu Raumordnung und Regio
2003.08.007 nalentwicklung 1.

Bindnis fir bezahlbares Wohnen (2015): HandlungsempGareis, P.; Milbert, A. (2020): Funktionale Klassi“ziergyin
fehlungen der Arbeitsgruppen. AG Aktive Liegenschafts  von Kleinstadten in Deutschland. Ein methodischer Ver
politik. Berlin. gleich. In: Raumforschung und Raumordnung | Spatial

BMVBS ... Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadt Research and Planning 78, 6, 537...88ps://doi.org/
entwicklung (Hrsg.) (2012): Regionalplanerische Instru  10.2478/rara-2020-0032
mente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahmedarrison, J.; Galland, D.; Tewdwr-Jones, M. (2020): Regio
Berlin. = BMVBS-Online-Publikation 20/2012. nal planning is dead: long live planning regional futures.

BMVBS ... Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadt In: Regional Studies 55, 1, 6...48&ps://doi.org/10.1080/
entwicklung; BBR ... Bundesamt fir Bauwesen und 00343404.2020.1750580
Raumordnung (Hrsg.) (2006): Freiraumschutz in Regio Holz-Rau, C.; Heyer, R.; Schultewolter, M.; Aertker, J.;
nalplédnen. Hinweise fur eine zukunftsfahige inhaltliche  Wachter, I.; Klinger, T. (2022): Eine Verkehrstypologie
und strukturelle Ausgestaltung. Berlin. = Werkstatt:  deutscher Grof3stadte. In: Raumforschung und Raumord

Praxis 40. nung | Spatial Research and Planning 80, 2, 137...152.
Bundesregierung (2021): Deutsche Nachhaltigkeitsstrate https://doi.org/10.14512/rur.95
gie. Weiterentwicklung 2021. Berlin. Jaeger, J. A. G.; Schwick, C. (2014): Improving the meas

Diller, C. (2016): Evaluation der Siedlungsentwicklungs-  urement of urban sprawl. Weighted Urban Proliferation
(WUP) and its application to Switzerland. In: Ecolo-

286 Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plann ing  (2023) 81/3: 271...288



Raumordnerische Steuerungstypen der wohnbaulichen Siedl ungsentwicklung in Deutschland. Eine bundesweite ...

gical Indicators 38, 294...308tps://doi.org/10.1016/j. nisse der Raumordnung. In: ARL ... Akademie fiir Raum
ecolind.2013.11.022 forschung und Landesplanung (Hrsg.): Handworterbuch
Jonas, A. (2011): Regionale Wohnbau"achenentwicklung. der Stadt- und Raumentwicklung. Hannover, 2989...3000.
Eine Evaluation regionalplanerischer SteuerungsinstruSaukani, N.; Ismail, N. A. (2019): Identifying the Com
mente. Dissertation an der Rheinischen Friedrich-Wil ~ ponents of Social Capital by Categorical Principal Com

helms-Universitat Bonn. ponent Analysis (CATPCA). In: Social Indicators Re
Krippendor , K. H. (2013): Content Analysis. An Introduc search 141, 2, 631...688ps://doi.org/10.1007/s11205-
tion to Its Methodology. Thousand Oaks. 018-1842-2
Leonhart, R. (2017): Lehrbuch Statistik. Einstieg und Ver Schmid, F. B.; Kienast, F.; Hersperger, A. M. (2021): The
tiefung. Bern. compliance of land-use planning with strategic spatial

Lewis, P. G.; Marantz, N. J. (2019): What Planners Know. planning ... insights from Zurich, Switzerland. In: Euro
Using Surveys about Local Land Use Regulation to Un  pean Planning Studies 29, 7, 1231...1860s://doi.org/
derstand Housing Development. In: Journal of the Amer  10.1080/09654313.2020.1840522
ican Planning Association 85, 4, 445...4@&®ps://doi.  Schmidt, S.; Siedentop, S.; Fina, S. (2018): How e ecti

0rg/10.1080/01944363.2019.1643253 ve are regions in determining urban spatial patterns?
Linting, M.; van der Kooij, A. (2012): Nonlinear principal Evidence from Germany. In: Journal of Urban A airs

components analysis with CATPCA: A tutorial. In: Jour 40, 5, 639...656ttps://doi.org/10.1080/07352166.2017.

nal of Personality Assessment 94, 1, 12.hftps://doi. 1360741

0rg/10.1080/00223891.2011.627965 Schmitt, P.; Smas, L. (2020): Dissolution Rather than Con

Lyles, W.; Berke, P.; Smith, G. (2016): Local plan imple solidation ... Questioning the Existence of the Compre
mentation. Assessing conformance and in"uence of local hensive-Integrative Planning Model. In: Planning Prac
plans in the United States. In: Environment and Planning tice and Researchhttps://doi.org/10.1080/02697459.
B: Urban Analytics and City Science 43, 2, 381...400. 2020.1841973
https://doi.org/10.1177/0265813515604071 Scholich, D. (2018): Vorranggebiet, Vorbehaltsgebiet und

Lyles, W.; Stevens, M. (2014): Plan Quality Evaluation Eignungsgebiet. In: ARL ... Akademie flr Raumfor
1994-2012: Growth and Contributions, Limitations, and  schung und Landesplanung (Hrsg.): Handwdrterbuch der
New Directions. In: Journal of Planning Education  Stadt- und Raumentwicklung. Hannover, 2841...2855.
and Research 34, 4, 433...4B@ps://doi.org/10.1177/ Schwabedal, F. J. (2011): Das regionalplanerische Instru
0739456X14549752 ment Eigenentwicklung. In: Raumforschung und Raum

Macdonald, S.; Monstadt, J.; Friendly, A. (2021): Rethin  ordnung 69, 1, 17...2Bttps://doi.org/10.1007/s13147-
king the governance and planning of a new generation of 010-0070-2
greenbelts. In: Regional Studies 55, 5, 804..1&13s://  Siedentop, S. (2008): Anforderungen aus raumplanerischer
doi.org/10.1080/00343404.2020.1747608 Sicht. In: Kock, W.; Bizer, K.; Hansjurgens, B.; Einig,

Niederséachsischer Landkreistag (2021): Planzeichenkata K.; Siedentop, S. (Hrsg.): Handelbare Flachenauswei
log. Planzeichen in der Regionalplanung ... Arbeitshilfe. sungsrechte. Anforderungspro“l aus 6konomischer, pla
Hannover. nerischer und juristischer Sicht. Baden-Baden, 110...158.

Pehlke, D.; Siedentop, S. (2021): Die Regulierungsinten = Schriftenreine Recht, Okonomie und Umwelt 17.
sitat der regionalen Planung zur Steuerung der Wohn https://doi.org/10.5771/9783845211442
siedlungsentwicklung. Eine Planinhaltsanalyse der deutSiedentop, S.; Fina, S.; Krehl, A. (2016): Greenbelts in
schen Raumordnungsplane und der Schweizer kantona Germanyes regional plans ... An e ective growth ma
len Richtplane. Dortmund. = ILS-Working Paper 4. nagement policy? In: Landscape and Urban Planning

Priebs, A. (2018): Regionalplanung. In: ARL ... Akademie 145, 71...8Attps://doi.org/10.1016/j.landurbplan.2015.
fur Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.): Hand 09.002
worterbuch der Stadt- und Raumentwicklung. Hannover,Smas, L.; Schmitt, P. (2021): Positioning regional plan
2047...2062. ning across Europe. In: Regional Studies 55, 5, 778...790.

Priebs, A. (2022): Stadtregionale Governance und Flachen https://doi.org/10.1080/00343404.2020.1782879
management. In: Henn, S.; Zimmermann, T.; Braun Stevens, M. R.; Lyles, W.; Berke, P. R. (2014): Measu
schweig, B. (Hrsg.): Stadtregionales Flachenmanage ring and Reporting Intercoder Reliability in Plan Qua
ment. Berlin, 1...2%ttps://doi.org/10.1007/978-3-662- lity Evaluation Research. In: Journal of Planning Educa-
63295-6_23-1

Runkel, P. (2018): Ziele, Grundséatze und sonstige Erferder

Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plann ing  (2023) 81/3: 271...288 287



D. Pehlke

tion and Research 34, 1, 77..1&8s://doi.org/10.1177/ wdrterbuch der Stadt- und Raumentwicklung. Hannover,
0739456X13513614 883...889.

Vallée, D.; Brandt, T.; First, D.; Konze, H.; Priebs, A.; Wilske, S. (2007): Flachenmanagement in Verdichtungsrau
Schmidt, P. I.; Scholich, D.; Ténnies, G. (2012): Modell men ... zur Rolle der Regionalplanung in der Innenent
einer Strategischen Regionalplanung in Deutschland. In:  wicklung. Dissertation am Karlsruher Institut fir Tech
Vallée, D. (Hrsg.): Strategische Regionalplanung. Han  nologie.
nover, 169...190. = Forschungs- und Sitzungsberichte d&aspel, B. (2012): Regionale Gewerbe"achenpolitik. Eine
ARL 237. Wirkungsabschatzung regionalplanerischer Instrumente.

Weidenbacher, S. (2018): Griinzug. In: ARL ... Akademie Dissertation an der Rheinischen Friedrich-Wilhelms-
fur Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.): Hand-  Universitat Bonn.

Hier steht eine Anzeige.

K



Anhang

99



Anhang

Die Regulierungsintensitat der regionalen Planung zur Steuerung der
Wohnsiedlungsentwicklung t Eine Planinhaltsanalyse der deutschen

Raumordnungsplane und der schweizerischen kantonalen Richtplane

Erstautor: David Pehlke

Co-Autor: Stefan Siedentop

Online publiziert: August 2021, https://doi.org/10.58122/g6zf-sa04

2 Die Vergabe einer DOI erfolgte erst nachtraglich im Jahr 2023. Da ein¢eevteedffentlichung ohne DOI nicht
erlaubt wurde, musste der Quellenverweis gegeniber der Abgabeversiddisigrtation gedndert werden.

100



ILS-Working Paper

Die Regulierungsintensitat der
regionalen Planung zur Steuerung
der Wohnsiedlungsentwicklung —

Eine Planinhaltsanalyse der deutschen
Raumordnungsplane und der
schweizerischen kantonalen Richtplane

David Pehlke

(Justus-Liebig-Universitat Giel3en)

Stefan Siedentop

.; . - . : ’ .
3 URF
m'rc-u:n Juhannes-Ray- ILS - Institut fur Landes-
DER Forschungsqemeinschaft und Stadtentwicklungsforschung



Die Regulierungsintensitat der regionalen Planung zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung

Seite

1 Einleitung 4

1.1 Die regionale Planung im deutschen und schweizerischen Planungssystem 4
1.2 Die Operationalisierung regulativer Ansatze zur Steuerung der 5

Siedlungsentwicklung

2 Methodik 7
2.1 Regulierungsintensitat Negativplanung 8
211 Deutschland 8
21.2 Schweiz 10
2.2 Regulierungsintensitat Positivplanung 11
221 Deutschland 12
222 Schweiz 16
3 Ergebnisse 21
31 Deutschland 21
3.2 Schweiz 30
4 Fazit 35
5 Anhang 36
Anhang 1: Zuordnung Schutzgebiete Schweiz 36
Anhang 2: Positivplanerische Instrumente Deutschland 41
Anhang 3: Positivplanerische Instrumente Schweiz 45
Anhang 4: Bewertung negativplanerische Instrumente Deutschland 46
Anhang 5: Bewertung negativplanerische Instrumente Schweiz 50
6 Literaturverzeichnis 51

Impressum 56



Eine Planinhaltsanalyse der deutschen Raumordnungsplane und der schweizerischen kantonalen Richtplane

imrm
¥ 0 i |
11N
S

2 AP
™ RO allh e
r : ‘i ,‘
TIL |

] I n I.*!
l’pr'h luu;"'-l,'llllj '
p Wl a1
f

sl it

i i L

NS

TN S
T

|
1]

"I SN

AT S =T :

e T B =t 2 .

NG, s A== WP 25 N
ﬂ !1 oy %‘ - E’f"“%f”.-'fi=:ff



4 Die Regulierungsintensitat der regionalen Planung zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung

Die umfangreiche Flacheninanspruchnahme und
die voranschreitende Zersiedlung der Landschaft
sind ein weltweites Phanomen (Angel et al. 2011) mit
vielfaltigen negativen 6konomischen, sozialen und
okologischen Folgen (Hamidi et al. 2015). Um der
Zersiedlung entgegenzuwirken und ihre negativen
Begleiterscheinungen zu begrenzen, werden weltweit
Ansétze des Flachenmanagements bzw. Wachstums-
managements auf unterschiedlichen administrativen
Ebenen eingesetzt (Bengston et al. 2004). Regulative
Ansatze zur Steuerung der Siedlungsentwicklung wie
Grunzige oder quantitative Wachstumsgrenzen sind
JVaWel GKP $GUVCPFVGKN FGU

das daruber hinaus ein breites Repertoire von Steue-
rungsinstrumenten wie anreizorientierte oder infor-
matorische Ansétze umfasst (Bengston et al. 2004).
In der Wissenschaft gibt es eine breite Debatte Uber
die Wirkungen regulativer Ansatze auf die Siedlungs-
entwicklung (Wassmer 2006; Landis 2006; Paulsen
2013) sowie auf den Wohnungsmarkt und die regiona-
le Wirtschaftsentwicklung (Kim 2011; Glaeser/Gyourko
2018; Osman 2020), aber auch unter welchen Rahmen-
bedingungen sie von Planungstragern implementiert
werden (Howell-Moroney 2008; Hawkins 2011; Feiock
et al. 2008).

Die Bewertung der Steuerungsleistungen des Fla-
chen- und Wachstumsmanagements erfolgt mit qua-
litativen, vor allem aber mit quantitativen Methoden.
Um regulative Ansatze wie die (regionale) Planung
in statistische Modelle integrieren zu kénnen, muss
diese jedoch in angemessener Form operationalisiert
werden. Aufgrund der vorhandenen Vielfalt und Kom-
plexitat regulativer Anséatze ist die Operationalisie-
rung immer noch eine sehr anspruchsvolle Aufgabe
mit deutlichem Verbesserungspotenzial (Monkkonen
et al. 2020; Gyourko/Molloy 2015; Paulsen 2013). Im
US-amerikanischen Kontext existiert eine Vielzahl
an Ansatzen, die die Regulierung anhand der Dauer
fur Baugenehmigungen oder der Anzahl der 6ffentli-
chen Stellen, die einem Projekt zustimmen mussen,
erfassen (Pendall et al. 2006; Gyourko et al. 2008;
Dawkins/Nelson 2003; Yin/Sun 2007). Dagegen gibt
es in Deutschland (Siedentop 2008; Zaspel 2012,
Schmidt et al. 2018) und der Schweiz (Avenir Suisse
2010; Klaus 2020) trotz einer langen Tradition im Be-

reich der bundesstaatlichen, regionalen und lokalen
Planung nur wenige und unzureichende Anséatze.

Ziel dieser Arbeit ist es, die Restriktivitat der deutschen
Raumordnung und der kantonalen Richtplanung der
Schweiz flachendeckend zu ermitteln und dabei alle
wesentlichen Planungsinstrumente zur Steuerung
der Wohnsiedlungsentwicklung zu bertcksichtigen,
die in den Raumordnungsplanen und kantonalen
Richtplanen implementiert sind. Die Studie erfolgte
im Rahmen des von der Deutschen Forschungs-
gemeinschaft geférderten Projekts ,Der Einfluss

(Néiu RauB planahg @ufG@lie Siedlubgsentwicklung in

Deutschland und der Schweiz* (Férderkennzeichen:
S| 932/10-1), das gemeinsam mit der Justus-Liebig-
Universitat GieRen und der Eidgendssischen For-
schungsanstalt fur Wald, Schnee und Landschaft
durchgefuihrt wurde. Planungsinstrumente basieren
auf der Steuerungsressource Recht und dienen der
Darstellung und Instrumentierung planerischer Ziel-
aussagen, um die Nutzungsanspriiche an den Raum
langfristig zu verteilen (First 2010). Sie lassen sich —
zumindest fir den deutschsprachigen Raum — in po-
sitiv- und negativplanerische Instrumente unterteilen.
Positivplanerische Instrumente lenken und begren-
zen die Siedlungsentwicklung der Gemeinden, indem
sie besonders geeignete Standorte fir Baulandaus-
weisungen festlegen und Vorgaben zu Quantitat und
Qualitat der Baulandausweisungen machen. Nega-
tivplanerische Instrumente wirken hierzu komple-
mentéar und dienen dem Freiraumschutz, indem sie
die Bebauung auf 6kologisch wertvollen Flachen ver-
bieten oder zumindest einschranken (Einig 2005). Da
ahnliche Planungsinstrumente in den Planen verwen-
det werden und die Planungssysteme viele Gemein-
samkeiten aufweisen, kann auf dieser Basis erstmals
die Wirkung der regionalen Planung mit Hilfe statis-
tischer Analysen fur zwei Lander (Deutschland und
die Schweiz) vergleichend untersucht werden.

Deutschland und die Schweiz sind beide foderale
Staaten mit einem seit Jahrzehnten eingespielten
OGJTUVW«IGO 2NCPWPIUU[UVGO

FCU C
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bundesweiten Gesetzes Uber flachendeckend rechts-
verbindliche regionale Plane verfugt, die im Gegen-
stromprinzip zur verbindlichen kommunalen Planung
abgestimmt werden. Anders als in Deutschland exis-
tiert in der Schweiz kein bundesweit einheitliches Bau-
planungsrecht, so dass die kommunale Planung auf
Kantonsebene geregelt wird. Die Schweiz ist zu-
dem wesentlich kleinteiliger organisiert als Deutsch-
land, so dass die Gemeinden und die 26 Kantone als

Die Richtplanung in der Schweiz wird als rollender
2TQ\GUU XGTUVCPFGP UQ FCUU
angepasst werden als die deutschen Regionalpléne.
Dies zeigt sich auch daran, dass die unterschiedli-
chen Festlegungskategorien der kantonalen Richt-
plane auf den Stand der raumlichen Abstimmung ab-
zielen. Wahrend Vororientierungen solche Vorhaben
umfassen, die erst im Ansatz bekannt sind und fur
die es bislang nur grobe Vorstellungen gibt, werden

2GPFCPV \W FGP FGWVUEJGP $WYomahemn dereR GillRliclie/Avstitmmung bereits be-

wesentlich weniger Einwohner umfassen und Uber
eine wesentlich geringere Flache verfugen als in
Deutschland. Dementsprechend sind die kantonalen
Richtpléane, obwohl sie die Bundeslanderebene re-
prasentieren, in ihrer Funktion mit deutschen Regio-
nalplanen vergleichbar. Kantone haben dementspre-
chend wesentlich mehr Kompetenzen als deutsche
Planungsregionen. Allerdings verfiigen einige gro-
Rere Kantone zusatzlich auch Uber eine regionale
Richtplanung. Auf kommunaler Ebene liegen die
schweizerischen Nutzungspléne zwischen deutschen
Flachennutzungsplanen und Bebauungsplanen
(Akademie fir Raumforschung und Landesplanung
[ARL] 2008; Konze et al. 2012; Muggli 2014).

Im deutschen Planungssystem umfasst die Raum-
ordnung als Uberoértliche und querschnittsorientierte
Planung die Landes- und Regionalplanung (Diller
2018). In Raumordnungsplanen kdénnen Planungsin-
strumente als verbindliche Ziele oder als zu berticksich-
tigende Grundsétze der Raumordnung fur die kommu-
nale Planung verankert sein. Ziele der Raumordnung
mussen als solche gekennzeichnet werden. Es ist
allerdings umstritten, ob es textlichen Festlegungen
mit Soll- oder Kann-Formulierungen am notwendigen
Verbindlichkeitsanspruch fiir Ziele der Raumordnung
mangelt, wenn die Ausnahmen nicht hinreichend be-
stimmt sind (Runkel 2018). Auch in der zeichnerischen
Darstellung von Raumordnungsplanen konnen Pla-
nungsinstrumente in Form von verschiedenen Raum-
ordnungsgebieten entweder als Ziel oder Grundsatz
der Raumordnung implementiert werden. Wahrend
Vorranggebiete Zielen der Raumordnung entspre-
chen, stellen Vorbehaltsgebiete lediglich Grundsatze
der Raumordnung dar (Scholich 2018).

gonnen hat, aber wo noch offene Fragen bestehen,
als Zwischenergebnis bezeichnet. Nur abgestimmte
Vorhaben gelten als Festsetzungen (Schweizerische
Kantonsplanerkonferenz KPK 2016).

2014 trat auf Grundlage eines Volksentscheides das
revidierte Raumplanungsgesetzt in Kraft. Wesentli-
cher Bestandteil der Revision sind bundesweite Vor-
gaben fir Mindestinhalte der kantonalen Richtpl&ne
zur Steuerung der Siedlungsentwicklung mit Hilfe
von positivplanerischen Instrumenten. Der kantonale
Richtplan muss festlegen, wie grol3 die Siedungsfla-
che fur den Planungshorizont von 25 Jahren insge-
samt sein soll, wie sie sich im Kanton verteilt und wie
sie regional abgestimmt wird. Zudem muss sicherge-
stellt werden, dass die kommunalen Bauzonen in den
Nutzungsplanen nur solch einen Umfang aufweisen,
dass sie unter Berlcksichtigung der Innenentwick-
lungsreserven in den nachsten 15 Jahren voraussicht-
lich iiberbaut werden. Uberdimensionierte Bauzonen
— so wie sie bislang existierten — sollen explizit vermie-
den werden. Daruber hinaus muss der Kanton seine
Bestrebungen zur Abstimmung von Siedlungsentwick-
lung und Verkehr sowie zur Innenentwicklung und
Siedlungserneuerungen nachweisen (Kissling 2017,
Mahaim 2014).

In der Regel steuern die Gemeinden die Siedlungsent-
wicklung. Dabei sind sie in ein komplexes Planungs-
system mit unterschiedlichen Regulierungsanséatzen
auf regionaler, bundesstaatlicher und nationaler
Ebene eingebettet. In bisherigen Studien erfolgte die

FKG 4K
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Messung von Regulierungsansatzen CO
auf lokaler Ebene (Gyourko et al. 2008; Ihlanfeldt 2007,
Pendall et al. 2006). Ansétze, die regionale (Nelson
et al. 2007; Schmidt et al. 2018) und bundesstaat-
liche (Dawkins/Nelson 2003; Siedentop 2008; Yin/
Sun 2007; Zaspel 2012) Ansatze operationalisieren,
sind deutlich seltener. Die Studie von Gyourko et al.
(2008) ist ein Beispiel fiir solch einen Ansatz, bei dem
bundesstaatliche und lokale Regulierungsanséatze
auf Ebene der Metropolregionen zusammengefihrt
wurden.

Aufgrund der Komplexitat von Planung ist es nahezu
unmdglich, das Regulierungsumfeld fir die Siedlungs-
entwicklung fiir einen Raum in seiner gesamten Band-
breite zu operationalisieren. Gyourko/Molloy (2015)
beschreiben daher zwei Strategien fur den Umgang
mit diesem Problem. Die tiefgehende, aber einge-
schrankte Strategie konzentriert sich auf eine kleine
Anzahl von Raumen, umfasst aber so viele detaillier-
te Daten wie mdglich tber das Regulierungsumfeld.
Der oberflachlichere Ansatz reduziert den Detaillie-
rungsgrad, macht dies aber zugunsten einer héheren
Anzahl von Raumen. Beide Ansétze sind damit mit

JY¥aW | UV &.R2010). Die Messung der RI erfordert nicht nur

Informationen Uber die Starke eines einzelnen Re-
gulierungsansatzes (Brueckner/Singh 2020), son-
FGTP CWEJ GKPG J¥aWel
wie die Starke der unterschiedlichen Regulierungs-
ansatze zueinander einzuschatzen ist (Gyourko/
Molloy 2015).

Bestehende Ansétze unterscheiden sich zudem da-
rin, ob die Operationalisierung den Einsatz unter-
schiedlicher Regulierungsansatze (lhlanfeldt 2007;
Levine 1999; Quigley/Rosenthal 2005) oder insti-
tutionelle Aspekte (Dawkins/Nelson 2003; Howell-
Moroney 2007; Yin/Sun 2007) erfasst. Insbesondere
die bestehenden Ansatze auf regionaler und bundes-
staatlicher Ebene konzentrieren sich fast ausschliel3-
lich auf institutionelle Aspekte (z. B. die Zustandig-
keiten fur Plan&anderungen und -genehmigungen).
Nur wenige Operationalisierungen auf lokaler Ebene
kombinieren beide Aspekte (Gyourko et al. 2008;
Gyourko et al. 2019; Monkkonen et al. 2020).

Insgesamt lassen sich vier Formen zur Operationa-
lisierung von Regulierungsanséatzen unterscheiden.

URG\K*UEJGP 8QT WPF 0CEJVGKN Bd? dérPeifif&chgten EdhiHwEdSevniitiely ob ein be-

schéarfe und Ubertragbarkeit verbunden.

Wahrend sich einige Ansatze auf einen einzelnen
Regulierungsansatz konzentrieren (Kim 2019; Woo/
Guldmann 2011), versuchen andere das gesamte
Regulierungsumfeld fir einen Raum abzubilden
(Gyourko et al. 2019; Levine 1999; Quigley/Rosenthal
2005). Erstere sind in der Regel sehr detailliert und in
$G\WI
sen umfanglich angelegt, haben aber im Vergleich
zu letzteren den Nachteil, dass sie Regulierungsan-
sétze isoliert betrachten, was zu Schwierigkeiten bei
der Ergebnisinterpretation fiihren kann, wenn bei-
spielsweise Planungstrager unterschiedliche Regu-
lierungsansatze als Substitute verwenden (Gyourko/
Molloy 2015). Brueckner/Singh (2020) stellen fest,
dass eine Vielzahl der bestehenden Ansatze nur
den Umfang, nicht aber die Starke der Regulierungs-
ansatze messen und somit keine Unterscheidung
zwischen der Regulierungsdichte (Umfang) und der
Regulierungsintensitat (RI) (Stéarke) zulassen (Knill

stimmter Ansatz eingesetzt wird oder nicht. Sie be-
schrankt sich somit auf eine simple Ja/Nein-Abfrage
(Anthony 2004; Kim 2019). Eine zweite Mdglichkeit
besteht darin, die Jahre zu zéhlen, die ein Regulie-
rungsansatz im Einsatz ist. Dieser Operationalisie-
rungsform liegt die Annahme zu Grunde, dass An-
satze umso wirksamer werden, desto langer sie sich
KP #PYGPFWPI DG*PFGP

CWH URG\K.UEJG (WPMVkKQ RWG6; WiPSun280VMW P U Y G K

Auf regionaler und bundesstaatlicher Ebene wird von
5VWFKGP J“uWel GKPG
wahlter Faktoren verwendet (Dawkins/Nelson 2003;
Howell-Moroney 2007). Diese Faktoren umfassen
Informationen dazu, ob Raumnutzungspléne Uber-
haupt aufgestellt werden mussen und ob diese
Elemente zur Wachstumssteuerung der Wohnsied-
lungsentwicklung enthalten. Dagegen erfolgt die
Operationalisierung von Regulierungsansatzen auf
lokaler Ebene in der Regel anhand von aggregierten
Indizes (Gyourko/Molloy 2015). Dabei kann zwischen

HGINGPFG 'KPQ

%CTTWVIGTU

-NCUUKA\KGTWPI
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verschiedenen Verfahren unterschieden werden, die
entweder die eingesetzten Regulierungsansatze
summieren (Ihlanfeldt 2007; Levine 1999; Quigley/
Rosenthal 2005) oder mehrere standardisierte Teil-
indizes aggregieren (Gyourko et al. 2008; Gyourko
et al. 2019; Jackson 2018; Monkkonen et al. 2020).
Datengrundlage sind oft schriftiche Befragungen
der Planer vor Ort (Gyourko et al. 2008; Gyourko
et al. 2019; Monkkonen et al. 2020; Nelson et al.
2004). Lewis/Marantz (2019) haben jedoch Zweifel an
der Validitat dieser Daten. Sie zeigen anhand eines
Vergleichs von Antworten bei Befragungen, die im
Abstand von nur wenigen Monaten im gleichen Raum
durchgefiihrt wurden, dass scheinbar objektive Fra-
gen nach dem Einsatz bestimmter Regulierungsan-
satze auffallend unterschiedlich beantwortet wurden.
Als Alternative empfehlen sie daher eine harmoni-
sierte Datenerhebung von Regulierungsansétzen.

Fir Deutschland gibt es bislang lediglich eine umfas-
UGPFG
Bundeslander (Siedentop 2008) sowie auf Ebene
der Planungsregionen einen rudimentaren und un-
vollstandigen Index (Schmidt et al. 2018) und eine
GKPHCEJG -NCUUKeMCVKQP
existierenden Ansatze der kantonalen Richtplanung
in der Schweiz sind unzureichend, da sie lediglich

melle oder informatorische Instrumente), die in der
Schweiz auf der bundesstaatlichen Ebene (Kantone)
und in Deutschland auf der bundesstaatlichen und
regionalen Ebene (Landes- und Regionalplanung)
angesiedelt sind.

Um vergleichbare Ergebnisse zu erhalten, wird die RI
fur beide Lander so ahnlich wie moglich ermittelt. Die
RI Gesamt ergibt sich in beiden Landern zu gleichen
Teilen aus der RI Positiv- und der RI Negativplanung
(siehe Einleitung). Innerhalb der RI Positiv- und RI
Negativplanung sind allerdings im Detail Unterschie-
de notwendig, da verschiedene Planungsinstrumente
eingesetzt werden und ihre rechtliche Verbindlichkeit
in beiden Landern unterschiedlich geregelt ist. Dar-
Uber hinaus ist die Datengrundlange fur die negativ-
planerische RI unterschiedlich. Basis fiir die Analyse

-NCUUKMCVKQP FGT 4GI|WdéKnegatvitanetidthdn Tisteumeéntd-iG Deutschland

ist der Raumordnungsplan-Monitor (ROPLAMO) des
Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) (Einig/Dora 2008; Einig/Zaspel 2012). Da-

<CU Ra&géh wird in deK 6chwez KabfGethe landesweite

Abfrage von Geodaten aus dem Jahr 2018/2019 zu-
rickgegriffen, die weitgehend zum Stand 2009 die

GKPG XKGTUVW+IG -NCUUK-+MCYV K QWweda@likiHed @GN kaGtdhalemN Ridlitplan verankerten

oder die vorhandenen regulativen Ansatze in ihrer
Komplexitat nicht umfassend genug bericksichtigen
(Avenir Suisse 2010). Insgesamt lasst sich festhal-
ten, dass die national und international verwendeten
Variablen fur die Operationalisierung von Regulie-
rungsansatzen eine wesentliche Schwéche bishe-
riger Untersuchungen darstellen, da sie die vorhan-
denen Unterschiede zwischen den Regionen nur
unzureichend abbilden (Paulsen 2013). Die im Fol-
genden dargestellte Methode tragt zur SchlieBung
dieser Forschungslicke bei, indem fiur Deutschland
und die Schweiz die RI der uberortlichen Gesamt-
planung umfassend in Form eines Indexes auf Basis
von Planinhaltsanalysen anhand der in den Pléanen
eingesetzten Planungsinstrumente operationalisiert
und flachendeckend ermittelt wird. Die Indizes fokus-
sieren damit auf die regulativen Ansatze der Uber-
geordneten Planung (unbertcksichtigt bleiben infor-

Schutzgebiete umfasst. Die Geodaten ermdglichen
eine tiefergehende Analyse der negativplanerischen
Instrumente als die ROPLAMO-Daten, die lediglich
in Form von Anteilen der geschitzten Flache an der
Gesamtflache je Planungsregion vorliegen.

Fiar Deutschland erfolgt die Auswertung der in den
Landes- und Regionalplanen eingesetzten positiv-
planerischen Instrumente zum Stichtag 31.12.2017,
der sich aus dem Stichtag des ROPLAMO ergibt. Die
beiden regionalen Flachennutzungsplane Stéadteregi-
on Ruhr 2030 und Frankfurt/Rhein-Main sind eben-
falls Bestandteil dieser Analyse. Dagegen werden so-
wohl Planungsregionen, die zu diesem Stichtag tUber
keinen rechtsgultigen Regionalplan verfigen (bei-
spielsweise vier von fiinf Regionen in Brandenburg
sowie einzelne Kreise in Niedersachsen) als auch
die Stadtstaaten Hamburg und Bremen sowie einige
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kreisfreie Stadte in Niedersachen, in denen der FI&-
chennutzungsplan gleichzeitig die Rolle des Regio-
nalplans Ubernimmt, nicht in die Analyse einbezogen.
In Summe werden in der Analyse somit insgesamt
104 Planungsregionen beriicksichtigt.

Stichtag fur die Analyse der positivplanerischen RI
fur die kantonalen Richtplane ist der Beginn der tat-
sachlichen Erhebung Ende 2018. Diese Abweichung
zu Deutschland ermdglicht, zusatzliche, an die Re-
vision des Raumplanungsgesetzes 2014 angepass-
te kantonale Richtplane, in die Analyse zu integrie-
ren. Zumindest in Kantonen, die vor der Anpassung
Uber eine niedrige RI verfugten, fuhrt diese zu einer
deutlich héheren positivplanerischen RI. Zu diesem
Zeitpunkt verfugten mit Jura, Wallis, Tessin, Grau-
binden, Schaffhausen, Basel-Landschaft, Freiburg,
Glarus und Obwalden insgesamt neun Kantone tber
keinen an die Revision angepassten kantonalen
Richtplan. Ende Juni 2020 waren dagegen nur die
kantonalen Richtplane von Glarus und Tessin noch
nicht an die Revision des Raumplanungsgesetzes
2014 angepasst, so dass die Auswertung in den an-
deren genannten sieben Kantonen nicht mehr dem
aktuellen Stand entspricht. Regionale Richtplane, die
in einzelnen groRen Kantonen wie Zirich zum Ein-
satz kommen, sind nicht Bestandteil dieser Analyse.

In beiden Landern werden die eingesetzten negativ-
planerischen Schutzgebietsausweisungen zunéchst
in zwei Gruppen aufgeteilt: Wahrend starke Schutzge-
biete einer Siedlungsentwicklung weitestgehend ent-
gegenstehen, kénnen schwache Schutzgebiete eine
Siedlungsentwicklung in der Regel nicht verhindern.
Die negativplanerische RI basiert in beiden Landern
auf dem jeweiligen Anteil der mit starken und schwa-
chen Schutzgebieten gesicherten Flachen an der Ge-
samtflache einer Planungsregion bzw. eines Kantons.
Dieser wird jeweils mit null bis funf Punkten bewertet.
Grundlage hierfur ist die Spannweite der tatsachlich
vorkommenden Werte (siehe Tabelle 1). Die Punkte
der starken und schwachen Schutzgebiete werden
addiert. Dabei werden die Punkte der strengen Schutz-

gebiete aufgrund ihrer héheren siedlungssteuernden
Wirkung doppelt gewichtet. Zur Ermittlung der RI
Negativplanung wird jeweils der Umfang aller star-
ken und schwachen Schutzgebiete zusammen be-
wertet. Eine Uberlagerung von starken und schwa-
chen Schutzgebieten ist dabei nicht ausgeschlossen.
Hiervon getrennt werden auch starke und schwache
Schutzgebiete mit gleichem Schutzzweck, z. B. Natur
und Landschaft, nach demselben Vorgehen bewer-
tet. Dabei wird nicht berticksichtigt, ob sich auf einer
Flache Ausweisungen mit unterschiedlichem Schutz-
zweck (iberlagern. Auch eine Uberlagerung von
schwachen und starken Schutzgebieten desselben
Schutzzweckes ist moglich. Alle Bewertungen (null
bis max. funfzehn Punkte) werden z-transformiert, so
dass sie uber alle Planungsregionen bzw. Kantone
den Mittelwert von null und die Standardabweichung
von eins aufweisen.

Als bundesweites Planinformationssystem erfasst der
ROPLAMO Festlegungen im Kartenteil aller Raum-
ordnungsplane der Landes- und Regionalplanung
(Einig/Zaspel 2012: 17, 24). Diese werden zunéachst

CPJCPF GKPGU 1DLGMVMCVCNQ+U MNCU

reich des Freiraumschutzes folgende Schutzzwecke
enthalt (Einig/Zaspel 2012):

Regionale Grunzuge bzw. Griinzasuren (RGZ2)
Natur und Landschaft (NuL)

Grund- und Oberflachenwasserschutz (GuOWS)
Landwirtschaft (LW)

Forstwirtschaft (FW)

Freizeit und Erholung (FUE)
(Siedlungs-)Klimaschutz (SKS)

(vorbeugender) Hochwasserschutz (HWS)
Bodenschutz (BS)

Sonstiger Freiraumschutz (SFS)

X X X X X X X X X X

Dariliber hinaus werden die Festlegungen den vier
Raumordnungsgebieten Vorranggebiet (VR), Vorbe-
haltsgebiet (VB), Eignungsgebiet und Vorranggebiet
mit kombinierter Ausschlusswirkung zugeordnet.
5QYQJN FKG -NCUUKe\KGTWPI
zu einem Raumordnungsgebiet erfolgt auf Basis von
Informationen aus der Legende, des Textes der

CNU CWE
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Starkes Schutzgebiet (Vorranggebiet)

0
Gesamt 0,0
Regionale Griinziige 0,0
Natur und Landschaft 0,0
Grund- und Oberflachenwasserschutz 0,0
Landwirtschaft 0,0
Forstwirtschaft 0,0
Freizeit und Erholung 0,0
(Siedlungs-) Klimaschutz -
(vorbeugender) Hochwasserschutz 0,0
Bodenschutz 0,0
Sonstiger Freiraumschutz 0,0

Schwaches Schutzgebiet (Vorbehaltsgebiet)

0
Gesamt 0,0
Regionale Grunzuge 0,0
Natur und Landschaft 0,0
Grund- und Oberflachenwasserschutz 0,0
Landwirtschaft 0,0
Forstwirtschaft 0,0
Freizeit und Erholung 0,0
(Siedlungs-) Klimaschutz 0,0
(vorbeugender) Hochwasserschutz 0,0
Bodenschutz 0,0

Sonstiger Freiraumschutz -

Tabelle 1: Bewertung RI Negativplanung Deutschland

Anmerkung: Diese Tabelle sowie Tabelle 2 sind folgendermaf3en zu lesen: Wird ein Schutzzweck gar nicht verfolgt, bekommt die
Planungsregion 0 Punkte. Sobald ein Schutzzweck verfolgt wird, bekommt die Planungsregion mindestens 1 Punkt. Die Anteile
in den Spalten 1 bis 4 sind jeweils Grenzwerte. Ein Beispiel: Ist der Flachenanteil der Vorranggebiete fur Natur und Landschaft
an der Gesamtregion kleiner als 19,2 % und grof3er bzw. gleich 9,6 %, bekommt die Planungsregion 2 Punkte. Um 5 Punkte zu

Bewertung Anteil an Planungsregion in %

1 2 & 4

<16,8 <33,7 <50,5 <67,3

<16,6 <33,2 <49,7 <66,3
<9,6 <19,2 <28,8 <38,4
<10,7 <21,5 <32,2 <43,0
<6,1 <12,1 <18,2 <24,2
<12,6 <25,1 <37,7 <50,2
<9,6 <19,1 <28,7 <38,3
<3,0 <5,9 <8,9 <11,8
<0,2 <0,3 <0,5 <0,6
<2,2 <4,3 <6,5 <8,7

Bewertung Anteil an Planungsregion
1 2 3 4

<19,9 <39,8 <59,7 <79,6

<0,6 <1,3 <1,9 <2,5
<14.8 <29,6 <44.,4 <59,2
<8,6 <17,3 <25,9 <34,5
<18,1 <36,1 <542 <72,2
<19,8 <39,9 <59,4 <79,2
<14,1 <28,2 <42,3 <56,4
<9,3 <18,6 <27,8 <37,1
<4,0 <8,0 <12,0 <16,0
<11,7 <23,5 <35,2 <46,9

<=84,2
<=82,9
<=48,0
<=53,7
<=30,3
<=62,8

<=47,9

<1=4,8
<=0,8

<=10,9

in %

<=99,5
<=3,1
<=74,0
<=43,2
<=90,3
<=98,9
<=70,5
<=46,4
<=20,0

<=58,7

bekommen, muss der Flachenanteil der Vorranggebiete fir Natur und Landschaft mindestens 38,4 % betragen.



10 Die Regulierungsintensitat der regionalen Planung zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung

Raumordnungsplane sowie in Absprache mit den
Tragern der Landes- bzw. Regionalplanung (Einig/
Zaspel 2012). Wahrend Eignungsgebiete im Bereich
des Freiraumschutzes gar nicht vorkommen, werden
Vorranggebiete mit kombinierter Ausschlusswirkung,
die nur vereinzelt in Nordrhein-Westfalen zum Ein-
satz kommen, den Vorranggebieten zugeordnet. Et-
waige nachrichtliche Ubernahmen fachplanerischer
Schutzgebietsausweisungen in der Plankarte eines
Regionalplans sind nicht Bestandteil des Daten-
satzes. Aufgrund fehlender bzw. unplausibler Daten
missen zudem die Planungsregionen Ostwirttem-
berg und Sudlicher Oberrhein sowie der gemeinsame
Landesentwicklungsplan Berlin-Brandenburg von der
Analyse ausgeschlossen werden, da die Werte in
ROPLAMO offensichtlich nicht mit dem Umfang
der in den Plankarten verzeichneten Schutzgebieten
Ubereinstimmen.

Der Datensatz enthalt den prozentualen Anteil aller
Vorrang- und aller Vorbehaltsgebiete an der Gesamt-
flache einer Planungsregion. Hierbei konnen Uber-
schneidungen von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten
aufgrund fehlender Geodaten nicht nachvollzogen
werden, so dass die Summe des prozentualen An-
teils von Vorrang- und Vorbehaltsgebiet auch tber
100 Prozent betragen kann. Dariiber hinaus liefert
ROPLAMO auch Informationen dazu, wieviel Prozent
der Gesamtflache einer Planungsregionen mit einem
Vorranggebiet und einem Vorbehaltsgebiet fur jeden
der zehn genannten Schutzzwecke geschitzt ist.
Inwieweit sich Vorrang- und Vorbehaltsgebiete ver-
schiedener Schutzzwecke Uberschneiden, geht aus
den Daten nicht hervor.

Zur Ermittlung der Rl werden die Vorranggebiete als
die Ziele der Raumordnung der Gruppe der starken
Schutzgebiete zugeordnet. Dagegen werden Vorbe-
haltsgebiete als Grundsatze der Raumordnung bei
der Gruppe der schwachen Schutzgebiete beriick-
sichtigt.

Aufgrund der vorliegenden Geodaten kann fir die
Schweiz der Anteil an geschitzten Flachen am Dau-

ersiedlungsraum errechnet werden, anstatt wie in
Deutschland auf die Gesamtflache zurtickzugreifen.
Der Dauersiedlungsraum umfasst nur solche Flachen,
die theoretisch fiir eine zukiinftige Bebauung in Be-
tracht kommen. Zur Ermittlung des Dauersiedlungs-
raumes wird zunachst der Umfang aller Flachen ad-
diert, die fur eine zukinftige Bebauung nicht in Frage
kommen. Dies sind Wasserflachen, Flachen mit einer
Hangneigung von Uber 15 Grad und Waldflachen, da
Wald nach eidgentssischem Waldgesetz einem sehr
strengen Rodungsverbot unterliegt (Avenir Suisse
2010). Zudem gehdren im Jahr 2012 bestehende
Bauzonen nicht zum Dauersiedlungsraum, da diese
bereits fur eine Siedlungsentwicklung bestimmt sind.
Diese Abweichung zum Vorgehen in Deutschland ist
fur die Schweiz sehr sinnvoll, da aufgrund der sehr

DGYGIVGP 6QRQITC+G XKGNG (N%EJGP X

eine grof3flachige Siedlungsentwicklung ausscheiden.
Zur Ermittlung der RI wird nur der Umfang solcher
Schutzgebiete herangezogen, die Flachen im Dauer-
siedlungsraum schitzen. Anders als in Deutschland
kommen vier verschiedene Schutzzwecke zum Einsatz:

Siedlungstrenngurtel (STG)
Natur und Landschaft (NuL)
Gewasserschutz (GS)
Landwirtschaft (LW)

X X X X

Siedlungstrenngdrtel sind in der Schweiz in der Re-
gel keine flachenhaften Schutzgebiete, sondern mar-
kieren als linienhafte Darstellung die Grenze fir die
zukunftige Siedlungsentwicklung im Umfeld der be-
stehenden Bebauung. Von daher kann ihre RI nicht
anhand der geschitzten Flachenanteile im Dauer-
siedlungsraum beurteilt werden. Stattdessen wird der
Umfang der bestehenden Bauzonen bewertet, die in
weniger als 30 Metern von einem Siedlungstrenngur-
tel in ihrer weiteren Entwicklung beschrankt werden.
Eine Integration der Siedlungstrenngurtel in die RI
Negativplanung ist dennoch nicht mdglich, ohne die
Gesamtlogik bei ihrer Ermittlung auch im Vergleich
zum Vorgehen in Deutschland zu durchbrechen.

Im Gegensatz zu Deutschland existiert kein geson-
derter raumordnerischer Freiraumschutz. Stattdessen
werden die vorhandenen Schutzgebiete verschiedener
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Starkes Schutzgebiet

Bewertung Anteil

an Planungsregion in % 0 1 2 3 4 5
Gesamt 0,0 >26,7 >40,1 >53,4 >66,7 <=66,7
Siedlungstrenngdrtel 0,0 >6,3 >12,6 >18,9 >25,1 <=25,1
Natur und Landschaft 0,0 >9,3 >15,9 >22.5 >29,1 <=29,1
Gewasserschutz 0,0 >7,7 >15,5 >23,2 >30,9 <=30,9
Landwirtschaft 0,0 >17,1 >32,3 >47.4 >62,5 <=62,5
Schwaches Schutzgebiet

Bewertung Anteil

an Planungsregion in % 0 1 2 3 4 5
Gesamt 0,0 >27,0 >45,3 >63,5 >81,7 <=81,7
Siedlungstrenngdrtel - - - - - -
Natur und Landschaft 0,0 >22.6 >37,5 >52.4 >67,3 <=67,3
Gewasserschutz 0,0 >2,0 >3,9 >5,9 >7,9 <=7,9
Landwirtschaft 0,0 >20,0 >40,0 >59,9 >79,9 <=79,9

Tabelle 2: Bewertung RI Negativplanung Schweiz

Ebenen in die kartographische Darstellung des kanto-
nalen Richtplans tibernommen. Neben Schutzgebie-
ten, die vom Bund ausgewiesen werden, existieren
aber eine Vielzahl eigener Schutzgebietskategorien

auf kantonaler Ebene, so dass eine einfache Zuord-
nung in starke (ST) und schwache (SW) Schutzge-
biete nicht mdglichist. Von daher erfolgt die Zuordnung
auf Basis der vorhandenen Literatur (Leuthard/Tobias
2018; Kuchler et al. 2011) sowie von Vorgaben im
Gesetz oder im kantonalen Richtplan. Die genaue
Zuordnung kann im Anhang eingesehen werden.

Die Grundlage fur die Regulierungsintensitat Positiv-
planung ist in beiden Landern eine umfangreiche Plan-
inhaltsanalyse (Lyles/Stevens 2014; Norton 2008)
der textlichen Festlegungen, die methodisch einer
guantitativen Inhaltsanalyse entspricht (Stevens et al.
2014; Krippendorff 2012). Zur Verbesserung der
Datenqualitat und zur Uberpriifung der Intercoder-
Reliabilitat wurden alle Plane von unabhangigen
Personen doppelt kodiert. Die ermittelten Werte des
Krippendorff's Alphas als Mal3 fiir die Intercoder-Reliabili-

V¥V GPVURTGEJGP HxT &GWVUEJNCPF [

und fur die Schweiz bei einer deutlichen Mehrheit
FGT %QFGU FGP
Berke (2014: 84) fur Planinhaltsanalysen, so dass die
Ergebnisse insgesamt als reliabel angesehen werden
kénnen. Eine wesentliche Ursache fur die geringere
Intercoder-Reliabilitat in der Schweiz ist, dass einige

'"ORHGJIJNWPIGP XQP 5
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kantonale Richtplane nur in italienischer und fran-
z6sischer Sprache vorliegen. Zudem verfligen die
kantonalen Richtplane nach der Anpassung an die
Revision des Raumplanungsgesetzes lber ein sehr
vielfaltiges und komplexes Instrumentarium.

Auf Basis der vorhandenen Literatur werden fur
Deutschland (Jonas 2011; Furst 2010; Zaspel 2012;
Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung [BMVBS] 2012) und die Schweiz (Kissling
2017; Mahaim 2014; Avenir Suisse 2010) zunéchst
alle wesentlichen positivplanerischen Instrumente zur
5VGWGTWPI
ziert. Darauf aufbauend werden alle Planungsinstru-
OGPVG FG*PKGTV U 6CDGNNG
Kodierleitfaden erstellt. In MAXQDA wird die Kodie-
rung fur ein bestimmtes Instrument dann vorgenom-
OGP
Anforderungen des jeweiligen Instruments entspricht.
Es wird also untersucht, ob der Raumordnungsplan
ein Instrument enthalt oder nicht. Hierbei ist nicht die
Bezeichnung im Plan relevant, sondern der materiel-
le Steuerungsgehalt eines Instruments.

Darauf aufbauend werden die positivplanerischen In-
strumente zu sieben Ubergeordneten Steuerungsan-
satzen zusammengefasst:

1) Ausrichtung der Siedlungsentwicklung
auf den OPNV

2) Dichtevorgaben

3) Mengensteuerung

4) Vorrang der Innenentwicklung

5) Eigenentwicklung

6) Kleinraumige Standortsteuerung

7) GroRraumige Standortsteuerung

Auf diese Weise kdnnen einzelne Instrumente auch
unterschiedlichen Steuerungsansatzen zugeordnet
werden. Jeder Steuerungsansatz wird mit null bis finf
Punkten bewertet. Die Bewertungen aller sieben Steuer-
ungsansatze werden addiert, wobei in Deutschland
die Eigenentwicklung, die Innenentwicklung und die
Mengensteuerung doppelt gewichtet werden. Diesen
Steuerungsansatzen wird in der Literatur ein hohes
Potenzial zur Reduzierung der Flacheninanspruch-

nahme zugesprochen (Bundesministerium fur Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung [BMVBS] 2012). Das
grof3e Potenzial der Eigenentwicklung ergibt sich aus
der Tatsache, dass Gemeinden ohne zentral6rtliche
Funktion relativ die gréte Flacheninanspruchnahme
aufweisen (Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung [BMVBS] 2012). Auch eine kon-
sequente Umsetzung des Innenentwicklungsgebots
tragt erheblich zur Reduzierung der Flachenzuwach-
se bei, die durch entsprechende regionalplanerische
Vorgaben und Instrumente wie das Flachenmonito-
ring und Bedarfsnachweise unterstitzt werden kann

FGT 9QJPUKGFNW PRI UBuUndesnirEskemiuy Rif VErkeGrPBak und Stadtent-

wicklung [BMVBS] 2012). Die Mengensteuerung
begMh2tFdirekK dle B&uMIIKUSWIeISURG SUuE din be-
stimmtes Mal3 (Adrian et al. 2018; Bundesministeri-
um fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung [BMVBS]

YGPP GKPG VGZVNKEJG 8Q 2DC2p Gwdr GaftenFa@ehPINcBtaViarGaBen ein grolRes

Potenzial, die Flacheninanspruchnahme zu redu-
zieren (Adrian et al. 2018), allerdings ist ihr Einfluss
dadurch begrenzt, dass sich diese lediglich auf das
gesamte Gemeindegebiet und nicht auf neue Bauge-
biete oder auf Bestandsgebiete beziehen (Bundes-
ministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
[BMVBS] 2012). Die klein- und grof3raumige Stand-
ortsteuerung sowie die Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den Verkehr zielen nicht direkt auf
eine Reduzierung der Flacheninanspruchnahme ab,
sondern versuchen die Siedlungsentwicklung auf re-
gionalplanerisch geeignete Flachen zu konzentrieren.
Dadurch tragen sie nur indirekt zu einer Reduzierung
der Flacheninanspruchnahme an regionalplanerisch
ungeeigneten Orten bei. Da fur die Schweiz dazu
keine Einschéatzungen vorliegen, wird dort auf eine
Gewichtung der tbergeordneten Steuerungsansatze
verzichtet. Zuletzt wird die Summe aller Bewertungen
von maximal 50 (Deutschland) bzw. 35 (Schweiz)
Punkten z-transformiert.

In Deutschland wird schon bei der Erhebung in MAX-
QDA zwischen Ist-Zielen, Soll-Zielen und Grundsat-
zen unterschieden, wobei immer nur die Vorgabe mit
der groR3ten Verbindlichkeit z&hlt, wenn ein Planungs-
instrument in unterschiedlichen Verbindlichkeiten
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Planungsinstrument &G*PKVKQP

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf OPNV (OPNV) Die Siedlungsentwicklung ist auf den 6ffentlichen
Personennahverkehr auszurichten.

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf SPNV (SPNV) Die Siedlungsentwicklung ist auf den schienengebun-
denen offentlichen Personennahverkehr auszurichten.
ININKEJ KUV CWEJ GKPG SWCNK*\KGTVG (Q

Entwicklung im Einzugsbereich des SPNV (EESPNV) Im Einzugsbereich von Haltestellen des SPNV sollen
neue Siedlungsflachen ausgewiesen werden. Ein Vor-
rang gegenlber oder eine Einschrankung von Flachen
aullerhalb des Einzugsbereichs ist nicht notwendig.

Dichtevorgaben (DV) 'U YGTFGP SWCPVK«\KGTVG &KEJVGXQTICD(
gemeindliche Baulandpolitik festgelegt.

Orientierungsrahmen tber Prognose (ORP) Es wird eine Bevdlkerungs- oder Haushaltsprognose
vorgegeben, die nachfrageseitig die Grundlage flr
Bedarfsermittlung durch die Gemeinde darstellt.

Festlegung eines Bedarfs (BED) Es wird anhand einer einheitlichen Berechnung ein
Bedarf an Wohneinheiten oder Wohnbauflachen fuir
jede Gemeinde in der Region festgestellt, der im
Rahmen einer Bedarfsprifung erweitert werden kann.

Kontingente als Obergrenze (KOG) Es wird flr jede Gemeinde ein maximaler Bedarf an
neuen Siedlungsflachen oder Wohneinheiten
quantitativ festgelegt.

Vorrang der Innenentwicklung (VIE) Die Innenentwicklung hat Vorrang vor der Auf3enent-
wicklung. Dabei miissen beide Begriffe nicht genannt
werden. Es reicht eine Umschreibung beider Begriffe.
Eine Bezugnahme nur auf die Innenentwicklung ist
nicht ausreichend.

Bedarfsnachweis (BNW) Es missen im Rahmen eines Bedarfsnachweises
angebotsseitig vorhandene Innen- und Auf3enentwick-
lungspotenziale der Gemeinde aufgefihrt werden,
die vom Bedarf abgezogen werden.

Siedlungsflachenmonitoring (SFM) Vorhandene Innen- und AuBenentwicklungspotenziale
werden regions- oder landesweit einheitlich erfasst.

Beschrénkung von Gemeinden auf Eigenentwicklung Im Plan werden Gemeinden auf Eigenentwicklung

(BGEE) beschrankt. Das heil3t, sie werden auf den Bedarf der

ortlichen Gemeinschaft ohne Wanderungsgewinne

beschrankt. Der Begriff Eigenentwicklung oder Organi-

sche Entwicklung muss dabei nicht verwendet werden.

Sind im Plan Ausnahmen fir Gemeinden oder Ge-

meindeteile benannt, missen die Kriterien eindeutig

WPF CDUEJNKG2GPF FG*PKGTV UGKP QFGT
teile) abschlieRend aufgefuhrt werden.

Beschrankung von Ortsteilen auf Eigenentwicklung (BOEE)  Es werden nicht nur gesamte Gemeinden, sondern
auch Gemeindeteile von gréBeren Gemeinden auf
Eigenentwicklung beschrankt.

Quantitative Vorgabe fur die Eigenentwicklung (QVEE) 'U IKDV GKPG IGPCWG SWCPVKVCVKXG &G-l
Wohneinheiten oder Flachen in einem bestimmten
Zeitraum im Rahmen der Eigenentwicklung neu
ausgewiesen werden durfen.

Standortgenaue Funktionszuweisung (SF) Es werden Standorte fiur die zukinftige Siedlungs-
entwicklung ausgewiesen. Diese kdnnen als Vorrang-
oder Vorbehaltsgebiete ausgewiesen werden. Méglich
sind auch Punktsignaturen in der Karte und/oder eine
Benennung im Text.

... weiter auf Seite 14
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Ortsteilscharfe Funktionszuweisung (OF)

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Ge-
meinden (ASEBG)

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Achsen (ASEA)

Festlegung des Siedlungsgebiets (FSG)

6CDGNNG

mehrfach in einem Plan enthalten ist. Grundlage
hierfuir ist die Bezeichnung in den Planen. Ist-Ziele
und Soll-Ziele werden anhand der Formulierung un-
terschieden. In alteren Planen, die nicht zwischen
Zielen und Grundsatzen unterscheiden, erfolgt die
Kodierung ebenfalls anhand der verwendeten Formu-
lierung. Bei Soll-Formulierungen liegt ein Grundsatz
vor, wahrend bei Ist-Formulierungen ein Ziel ange-
nommen wird. Uber diese Unterscheidungen hinaus
spielt die Formulierung der Festlegungen beispiels-
weise in Bezug auf ihre Verstandlichkeit keine Rolle.
Ausnhahmen sind nur dann beachtlich, wenn sie den
Steuerungsgehalt der Festlegung komplett aushoh-
len. Nachrichtliche Ubernahmen aus den Landesent-
wicklungsplanen werden in den Regionalpléanen nicht
kodiert. Stattdessen erfolgt eine Ubernahme der Ins-
trumente aus den Landesentwicklungsplanen, wenn
diese landesweit geltende Planungsinstrumente ent-
halten, die im Regionalplan aber nicht verwendet wer-
den. Weicht die rechtliche Verbindlichkeit zwischen
Landesentwicklungs- und Regionalplan voneinander
ab, fliel3t die Festlegung des Regionalplans in die

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Ortsteile
innerhalb einer Gemeinde konzentriert werden.

Diese kdnnen im Text benannt oder kartographisch
als Punktsignaturen dargestellt werden. Mdglich ist
auch, dass nicht die gesamte Gemeinde, sondern nur
Gemeindeteile als Zentraler Ort ausgewiesen oder im
Text die Hauptsiedlungskerne als Schwerpunkte fest-
gelegt werden.

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Gemein-
den konzentriert werden. Diese missen im Plan
ermittelbar sein, z. B. Gber Gemeindefunktionen oder
Zentrale Orte. Die bloRe Ausweisung von Zentralen
Orten ist nicht ausreichend.

Die Siedlungsentwicklung soll auf Siedlungsachsen
konzentriert werden. Diese mussen in einem rechts-
verbindlichen Bestandteil des Planes im Text benannt
oder in einer Karte dargestellt werden. Die bloRe Aus-
weisung von (Entwicklungs-)Achsen ist nicht ausrei-
chend.

Die zukinftige Siedlungsentwicklung muss an regional-

RNCPGTKUEJ HGUVIGNGIVGP 5VCPFQTVGP

nahmen sind nur im Rahmen der Eigenentwicklung
moglich.

2QUKVKXRNCPGTKUEJG +PUVTWOGPVG WPF KIJTG &G*PKVKQP ¢

Analyse mit ein. Festlegungen, die nur Teilbereiche
wie Verdichtungs- oder landliche Raume betreffen,
werden ebenfalls mit aufgenommen. Inhalte der Be-
grindung werden ebenso wenig kodiert wie Festle-
gungen, die von der Verbindlichkeit ausgenommen
sind, sowie Vorschlage.

Die Bewertung der einzelnen Steuerungsansatze
folgt einem einheitlichen Schema. Wird kein Instru-
ment des Steuerungsansatzes eingesetzt, erhélt die
Planungsregion null Punkte. Fir jeden Steuerungs-
ansatz wird ein grundstandiges Planungsinstrument
FGePKGTV $GK GKPGO
ment spielt es fur die Bewertung eine Rolle, ob es als
Grundsatz, Soll-Ziel oder Ist-Ziel implementiert ist.
Kommt es als Grundsatz im Regionalplan zum Ein-
satz, wird dieser mit einem Punkt bewertet. Wenn das
Instrument als Soll-Ziel implementiert ist, werden zwei
Punkte vergeben. Ist es als Ist-Ziel im Regionalplan
verankert, bekommt dieser drei Punkte (s. Tabelle 4).
Bei Steuerungsansatzen mit nur einem grundstandi-
gen Planungsinstrument werden dartiber hinaus zwei

ITWPFUVYPFEKIG
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S5RG\K*MCVKQPGP FG*PKGTV OKV- F@dhGdesenK Ro@eherm gibt @K zal Ausnahmen.

satzpunkte erreicht werden kénnen. Dies sind entwe-
der Planungsinstrumente oder Indikatoren, die etwas
Uber die Strenge des jeweiligen Steuerungsansatzes
aussagen. Bei Planungsinstrumenten spielt es dann
keine Rolle mehr, ob sie als Grundsatz, Soll-Ziel oder
Ist-Ziel implementiert werden. Zur sachgerechten Be-
wertung gibt es aber auch Steuerungsansatze mit zwei
und drei grundsténdigen Planungsinstrumenten. Die
Bewertung fur das erste grundstandige Planungsin-
strument bleibt jeweils gleich (1-3 Punkte). Bei Steue-
rungsansatzen mit zwei grundstandigen Planungsin-
strumenten bekommt ein Regionalplan flr das zweite
grundstandige Planungsinstrument bei einem Ist-Ziel
vier, bei einem Soll-Ziel drei und bei einem Grundsatz
FTGK 2ZWPMVG
zusatzlicher Punkt vergeben. Bei Steuerungsansatzen
mit drei grundstandigen Planungsinstrumenten wird
das dritte grundstandige Planungsinstrument als Ist-
Ziel mit funf, als Soll-Ziel mit vier und als Grundsatz mit
FTGK 2WPMVGP DGYGTVGYV
diesem Steuerungsansatz dann nicht. Zudem kommt
immer die héchstmdgliche Bewertung zum Tragen.

Ein grundstandiges Planungsinstrument (gPi)
1 Punkt

2 Punkte

3 Punkte

+1 Punkt

+1 Punkt

Zwei grundstandige Planungsinstrumente
1 Punkt

2 Punkte

3 Punkte

4 Punkte

+ 1 Punkt

Drei grundsténdige Planungsinstrumente
1 Punkt

2 Punkte

3 Punkte

4 Punkte

5 Punkte

Beim Steuerungsansatz Dichtevorgaben wird fiir die
Festlegung des Siedlungsgebiets ein Punkt verge-
ben, unabhangig davon, ob dieses Planungsinstru-
ment als Ist-Ziel, Soll-Ziel oder Grundsatz implemen-
tiert ist. Fur das grundstandige Planungsinstrument
Dichtevorgaben werden dann zwischen zwei und vier
Punkte vergeben, je nachdem ob es sich um ein Ist-
Ziel, ein Soll-Ziel oder einen Grundsatz handelt. Die
zweite Ausnahme betrifft die kleinraumige Standort-
steuerung, da hier die standortgenaue und die orts-
teilscharfe Standortsteuerung in Bezug auf ihre Re-
gulierungsintensitat als gleichwertig angesehen wer-
den. Liegt nur jeweils eines der beiden Planungsinst-
rumente vor, werden diese nach gewohntem Schema

(xT GKPG 5RG\K+M @ &g, xueiToBerrd@PRRINK&N Dev@KdR. Werden

beide Planungsinstrumente eingesetzt, wird nur ei-
nes der beiden Planungsinstrumente als grundstén-
diges Planungsinstrument angesehen. Das mit der
PKGFTKIGP $GYGTVWPI

satz einen Zusatzpunkt und bei einem Soll-Ziel oder
einem Ist-Ziel zwei Zusatzpunkte. Unabhéngig da-

gPi Grundsatz

gPi Soll-Ziel

gPi Ist-Ziel
5RG\K*MCVKQP
5RG\K*MCVKQP

gPi 1 Grundsatz

gPi 1 Soll-Ziel, gPi 2 Grundsatz
gPi 1 Ist-Ziel, gPi 2 Soll-Ziel
gPi 2 Ist-Ziel
5RG\K*MCVKQP

gPi 1 Grundsatz

gPi 1 Soll-Ziel, gPi 2 Grundsatz

gPi 1 Ist-Ziel, gPi 2 Soll-Ziel, gPi 3 Grundsatz
gPi 2 Ist-Ziel, gPi 3 Soll-Ziel

gPi 3 Ist-Ziel

Tabelle 4: Bewertungsschema Positivplanung Deutschland

YKTF CNU 5RG\K
5 R G\ DaWhekOIQt @d? RielgibndlplénlbeDeti&m Grund-
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von wird die Ist-Festlegung des Siedlungsgebiets als
hdchstes grundstandiges Planungsinstrument mit

drei bis funf Punkten bewertet.

Daraus ergeben sich folgende Bewertungen je

Steuerungsansatz:

Auch bei den kantonalen Richtplanen werden nur
solche Planungsinstrumente kodiert, die behérden-
verbindlich sind. Dies sind Planungsgrundséatze und
Festlegungen, wahrend die Ausgangslage, Vorori-

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den OPNV

1-3 Punkte
2-4 Punkte

+1 Punkt
Dichtevorgaben
1 Punkt

2-4 Punkte

+ 1 Punkt

Mengensteuerung

1-3 Punkte

2-4 Punkte

3-5 Punkte

Vorrang der Innenentwicklung
1-3 Punkte

+ 1 Punkt

+ 1 Punkt

Eigenentwicklung

1-3 Punkte

2-4 Punkte

+ 1 Punkte

KleinrAumige Standortsteuerung
1-3 Punkte

1-3 Punkte

1-2 Punkte

1-2 Punkte

3-5 Punkte

Grol3raumige Standortsteuerung
1-3 Punkte

1-3 Punkte
+ 1 Punkt

+ 1 Punkt

gPi 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf OPNV
gPi 2: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf SPNV

5RG\KeMCVKQP 'PVYKEMNWPI KO 'KP\WIUDGTGKEJ FGU 5

Festlegung des Siedlungsgebiets
gPi: Dichtevorgaben

BRG\KeMCVKQP
Raum

IKPFGUVFKEJVG XQP 9' JC D\Y ‘9 JC

gPi 1: Orientierungsrahmen Uber Prognose
gPi 2: Festlegung eines Bedarfs
gPi 3: Kontingente als Obergrenze

gPi: Vorrang der Innenentwicklung
BRG\KeMCVKQP $GFCTHUPCEJYGKU
5RG\K*MCVKQP S5KGFNWPIUHN“ZEJGPOQPKVQTKPI

gPi 1: Beschrankung von Gemeinden auf Eigenentwicklung
gPi 2: Beschrankung von Ortsteilen auf Eigenentwicklung
5RG\KeMCVKQP 3WCPVKVCVKXG 8QTICDG HxT FKG 'KIGP!

gPi 1: Standortgenaue Funktionszuweisung (Alternative 1)

gPi 2: Ortsteilscharfe Funktionszuweisung (Alternative 2)

BRG\KeMCVKQP I1TVUVGKNUEJCTHG (WPMVKQPU\WYGKLU
5RG\KeMCVKQP 5VCPFQTVIGPCWG (WPMVKQPU\WYGKUYV
gPi 3: Festlegung des Siedlungsgebiets

gPi 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Gemeinden
(Alternative 1)

gPi 1: Festlegung des Siedlungsgebiets (Alternative 2)
5RG\K*MCVKQP #WUTKEJVWPI FGT 5KGFENWPIUGPVYKEN

BRG\K*MCVKQP #PVGKN )GOGKPFGP CWH FKG FKG 5KG
konzentriert werden soll, betragt maximal 33,33 %

Tabelle 5: Bewertung positivplanerische Steuerungsanséatze Deutschland
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entierungen, Zwischenergebnisse und die Begrin-
dung auf3en vor bleiben. Anders als in Deutschland
besitzen alle Festlegungen dieselbe Verbindlichkeit.
Vergleichbar zu Zielen und Grundsatzen der Raum-
ordnung in Deutschland wird stattdessen schon bei
der Erhebung zwischen Muss- und Soll-Formulierun-
gen unterschieden. Allerdings zeigen die Ergebnisse,

Planungsinstrument
Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf OPNV (OPNV)

Vorgabe ErschlieBungsqualitat OPNV
(VEQ OPNV)

Verpflichtung eines integrierten Siedlungs- und
Verkehrskonzepts (ISVK)

Beriicksichtigung Leistungsfahigkeit

StralRenverkehr (LFSV)

Zielwerte fiir Siedlungsdichten (ZWSD)

Dichtevorgaben fiir Neueinzonungen (DVNE)

Festlegung eines Bedarfs (BED)

Obergrenze fiur Siedlungsgebiet (OGSG)

Pflicht fir Rickzonungen (PRZ)

dass Soll-Formulierungen fast gar nicht vorkommen.
Ausnahmen werden nur dann bertcksichtigt, wenn
sie den Steuerungsgehalt der Festlegung komplett
aushohlen. Auch solche Planungsinstrumente, die
lediglich Teilbereiche des Kantons betreffen, werden
kodiert.

&G*PKVKQP

Die Siedlungsentwicklung ist auf den 6ffentlichen Perso-
nennahverkehr auszurichten.

OGWG $CW\QPGP OxUUGP GKPG FG*PKGTVG
qualitat fiir den OPNV ausweisen. Dies kann tiber
OPNV-ErschlieBungsgiiteklassen oder bestimmte Min-

desttakte erreicht werden. Je nach Raumtyp kénnen

CWEJ WPVGTUEJKGFNKEJG /IKPFGUVCPHQTF
werden.

Zur Ausweisung neuer Bauzonen ist auf kommunaler
oder interkommunaler Ebene ein integriertes Siedlungs-
und Verkehrskonzept nachzuweisen, das aufzeigt, wie
Siedlung und Verkehr aufeinander abgestimmt werden.

Fur die Neueinzonung von Bauland ist ein Nachweis
erforderlich, dass die Leistungsfahigkeit des Stral3en-
netztes fur das steigende Verkehrsaufkommen ausrei-
chend ist.

JGOGKPFGP OxUUGP KPPGTJCNDB GKPGU FG:
raums, Siedlungsdichten fiir bestehende Bauzonen

eines bestimmten Typs erreichen. Diese kdnnen je nach

Raumtyp differenziert werden.

$GK OGWGKP\QPWPIGP OxUUGP \CINGPOVY,2k
Mindestdichten von den Gemeinden im Rahmen der

Nutzungsplanung sichergestellt werden. Die Mindest-

dichten kénnen sich je nach Raumtyp oder Zonenart

unterscheiden.

Es wird anhand einer einheitlichen Berechnung ein
15-jahriger Baulandbedarf fur jede Gemeinde im Kanton
festgestellt.

&GT -CPVQPCNG 4KEJVRNCP UEJTGKDV GKP
Obergrenze fiir das Siedlungsgebiet auf gesamtkanto-

naler Ebene vor. Eine VergroRerung des Siedlungsge-

biets ist im Zuge einer Richtplananpassung weiterhin

maoglich.

Im Richtplan werden auf Basis einer einheitlichen Be-
rechnungsmethode die Gemeinden ermittelt, die tber
Uiberdimensionierte Bauzonen verfligen. Diesen Ge-
meinden, die im Richtplan benannt werden missen,
wird die Pflicht auferlegt, ihnre Bauzonen zu verringern.
Umfang und Zeitpunkt, bis wann dies geschehen muss,
werden im Plan festgeschrieben.

... weiter auf Seite 18
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Bedarfsnachweis (BEDN)

Vorrang der Innenentwicklung (VIE)

Erfassung von Innenentwicklungspotenzialen (EIEP)

Ausschdpfung der Innenentwicklungspotenziale (AIEP)

Gebiete fur Nachverdichtungen (GNV)

Beschrankung von Gemeinden auf
Eigenentwicklung (BGEE)

Quantitative Vorgabe fiir die Eigenentwicklung (QVEE)

Standortgenaue Funktionszuweisung (SF)

Siedlungsentwicklung vorzeichnen (SEVZ)

Festlegung des Siedlungsgebiets (FSG)

Festlegung des Siedlungsgebiets auf
regionaler Ebene (SGRE)

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf
bestimmte Gemeinden (ASEBG)

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung
auf Achsen (ASEA)

Verteilung des Siedlungsgebiets auf Raumtypen (VSERT)

6CDGNNG

Fur Neueinzonungen ist ein Bedarfsnachweis fir die
Menge an Bauzonen aufgrund der Bevdlkerungsent-
wicklung nétig.

Die Siedlungsentwicklung nach innen hat Vorrang vor
der Einzonung von Freiraumflachen (Auf3enentwick-
lung). Es ist nicht notwendig, dass die Aul3enentwick-
lung explizit genannt wird. Umschreibungen sind
moglich.

Die vorhandenen Innenentwicklungspotenziale werden
nach einem kantonsweit einheitlichen System erfasst.

Vor der Neueinzonung von Bauzonen missen Gemein-
den den Nachweis erbringen, dass die Innenentwick-
lungspotenziale ausgeschopft werden. Dafiir miissen
die Gemeinden 1. die Innenentwicklungspotenziale er-
mitteln, 2. aufzeigen, mit welchen MalRBhahmen versucht
wurde, die Innenentwicklungspotenziale zu mobilisieren
und 3. warum noch vorhandene Innenentwicklungs-
potenziale nicht mobilisierbar sind.

Im Kantonalen Richtplan werden Gebiete bezeichnet,
die nachverdichtet werden missen.

Die Siedlungsentwicklung wird in bestimmten Gemein-
den unter den Regelbedarf gedrosselt.

Die Gro3e moglicher Neueinzonungen von Bauland fiir
Gemeinden mit einem Bedarf unterhalb des Regelbe-
FCTHU YKTF SWCPVK\KGTV

Es werden Standorte fiir die zukiinftige Siedlungs-
entwicklung ausgewiesen, indem sie im Text benannt
werden. Standorte sind keine Ortsteile einer Gemeinde,
sondern besonders geeignete Flachen.

In der Karte wird die zukinftige Siedlungsentwicklung
symbolisch mit Hilfe von Pfeilen und/oder Siedlungs-
begrenzungslinien vorgezeichnet.

Das Siedlungsgebiet wird in der Richtplankarte aus-
gewiesen. Die Bauzonen der Gemeinden miissen
innerhalb dieser Flachen ausgewiesen werden. Neuein-
zonungen auf3erhalb dieser Flachen sind nur méglich,
wenn eine insgesamt bessere Losung moglich ist.

Die abschlieRende Festlegung des Siedlungsgebiets
wird auf die regionale Ebene delegiert.

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Gemein-
den konzentriert werden. Diese mussen im Plan er-
mittelbar sein. Hierfir kommt auch das Kapitel zur
Raumentwicklungsstrategie in Frage, auf das im
Siedlungskapitel Bezug genommen wird.

Die Siedlungsentwicklung soll auf Siedlungsachsen kon-
zentriert werden. Diese missen im Text benannt oder in
einer Karte dargestellt werden. Eine Darstellung in der

kantonalen Raumentwicklungsstrategie ist ausreichend.

Das Siedlungsgebiet als die maximale Flache, die im

Richtplan fur die Siedlungsentwicklung mit einem

Horizont von rund 25 Jahren reserviert ist, wird

guantitativ als prozentuale oder absolute Angabe

CWH FG*PKGTVG 4CWOV[RGP XGTVGKNV

2QUKVKXRNCPGTKUEJG +PUVTWOGPVG WPF KJTG &G*PKVKQP
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Zwei grundstandige Planungsinstrumente (gPi)
1 Punkt

2 Punkte

3 Punkte

+ 1 Punkt

+ 1 Punkt

Drei grundstandige Planungsinstrumente
1 Punkt

2 Punkte

3 Punkte

4 Punkte

+ 1 Punkt

Vier grundstandige Planungsinstrumente
1 Punkt

2 Punkte

3 Punkte

4 Punkte

5 Punkte

Tabelle 7: Bewertungsschema Positivplanung Schweiz

Die Bewertung der einzelnen Steuerungsansatze er-
folgt nach einem ahnlichen Schema wie in Deutsch-
land. Allerdings wird in der Schweiz nur zwischen Ist-
und Soll-Formulierungen unterschieden, so dass ein
grundstandiges Planungsinstrument bei einer Soll-
Formulierung mit einem und bei einer Ist-Formu-
lierung mit zwei Punkten bewertet wird. Dement-
sprechend bekommt das zweite grundstandige
Planungsinstrument zwei oder drei und das drit-
te grundsténdige Planungsinstrument drei oder vier
2WPMVG 9KG KP &GWVUEJNCPF
jeweils ein Punkt vergeben, unabhéngig davon, ob
sie als Ist- oder Soll-Formulierung implementiert sind,
wenn es sich um Planungsinstrumente handelt (siehe
Tabelle 6).

Beim Steuerungsansatz kleinrAumige Standortsteu-
GTWPI
sondern eine Abstufung von vier grundstandigen Pla-
nungsinstrumenten, so dass das Zweithochste als
nachst héheres grundstandiges Planungsinstrument
bezeichnet wird. Wie in Deutschland wird fur die Fest-
legung des Siedlungsgebiets beim Steuerungsansatz
Dichtevorgaben ein Punkt vergeben, trotzdem wird

gPi 1: Soll-Formulierung

gPi 2: Ist-Formulierung, gPi 2: Soll-Formulierung
gPi 2: Ist-Formulierung

5RG\K*MCVKQP
5RG\K*MCVKQP

gPi 1: Soll-Formulierung

gPi 1: Ist-Formulierung, gPi 2: Soll-Formulierung
gPi 2: Ist-Formulierung, gPi 3: Ist-Formulierung
gPi 3: Ist-Formulierung

5RG\K*MCVKQP

gPi 1: Soll-Formulierung

gPi 1: Ist-Formulierung, gPi 2: Soll-Formulierung
gPi 2: Ist-Formulierung, gPi 3: Soll-Formulierung
gPi 3: Ist-Formulierung, gPi 4: Soll-Formulierung
gPi 4: Ist-Formulierung

das grundstandige Planungsinstrument hier nur mit
einem oder zwei Punkten bewertet. Dies ist notwen-
dig, um die Situation zum Stand vor der Revision des
Raumplanungsgesetz adaquat abzubilden, als Dichte-
vorgaben noch nicht weit verbreitet waren. Zudem ent-
spricht dies dem Vorgehen in Deutschland. Darlber
hinaus werden die Planungsinstrumente Dichtevorga-
be flir Neueinzonungen und Zielwerte fir Siedlungs-
dichten in Bezug auf die Regulierungsintensitéat als
gleichwertig angesehen, so dass fur die Implementa-

Y o Einés dér eRléh \dine dd& Ywe PRItk vergeben

werden, wahrend der Einsatz beider Planungsinstru-
mente mit maximal drei Punkten bewertet wird.

Daraus ergeben sich folgende Bewertungen je Steuer-
ungsansatz: (Tabelle 8)

IKDV GU CWUPCJOUYGKUG MGKPG 5RG\K*MCVKQPGP
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Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den OPNV

1-2 Punkte gPi 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf OPNV

2-3 Punkte gPi 2: Vorgabe ErschlieRungsqualitat OPNV

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP 8GTRHNKEJVWPI GKPGU KPVGITKGTVGP 5KGFNWP

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP $GCGTXEMUKEJVKIWPI .GKUVWPIUHY%JIKIMGKY 5VTC?2(

Dichtevorgaben

1 Punkt Festlegung des Siedlungsgebiets

1-2 Punkte gPi 1: Dichtevorgaben fiir Neueinzonungen (Alternative 1)

1-2 Punkte gPi 1: Zielwerte fir Siedlungsdichten (Alternative 2)

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP <KGNYGTVG HxT 5KGFNWPIUFKEJVGP #NVGTPCVK

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP &KEJVGXQTICDGP HXT OGWGKP\QPWPIGP #NVGTP

+ 1 Punkt 5RG\KMCVKQP IKPFGUVFKEJVG XQP 9' JC D\Y '9 JC DGK 0GW

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP IKPFGUVFKEJVG XQP 9' JC D\Y '9 JC HXT IGU(
oder 0,4 Ausnitzungsziffer

Mengensteuerung

1-2 Punkte gPi 1: Festlegung eines Bedarfs (Alternative 1)

1-2 Punkte gPi 1: Bedarfsnachweis (Alternative 2)

2-3 Punkte gPi 2: Obergrenze fir Siedlungsgebiet

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP 2HNKEJV HxT 4xEM\QPWPIGP

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP 4XxEMITKHH CWH FCU $GXNNMGTWPIUU\GPCTKQ O}

Festlegung eines Bedarfs und die Obergrenze fiir Siedlungsgebiet
Vorrang der Innenentwicklung

1-2 Punkte gPi 1: Vorrang der Innenentwicklung

2-3 Punkte gPi 2: Ausschopfung der Innenentwicklungspotenziale

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP '"THCUUWPI +tPPGPGPVYKEMNWPIURQVGP\KCNG

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP J)GDKGVG HxT OCEJXGTFKEJVWPIGP

Eigenentwicklung

1-2 Punkte gPi 1: Verteilung des Siedlungsgebiets auf Raumtypen

2-3 Punkte gPi 2: Beschrankung von Gemeinden auf Eigenentwicklung

+ 1 Punkte 5RG\K*MCVKQP BWCPVKVCVKXG 8QTICDG HxT FKG 'KIGPGPVYKEM
+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP #P\CJN FGT )GOGKPFGP OKV 'KIGPGPVYKEMNWPI |

Anteil des Siedlungsgebiets im landlichen Raum maximal 30 %

KleinrAumige Standortsteuerung

1-2 Punkte gPi 1: Standortgenaue Funktionszuweisung

2-3 Punkte gPi 2: Siedlungsentwicklung vorzeichnen

3-4 Punkte gPi 3: Festlegung des Siedlungsgebiets auf regionaler Ebene

4-5 Punkte gPi 4: Festlegung des Siedlungsgebiets

GroRRrAumige Standortsteuerung

1-2 Punkte gPi 1: Verteilung des Siedlungsgebiets auf Raumtypen

2-3 Punkte gPi 2: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Gemeinden

+ 1 Punkt 5RG\K«MCVKQP #WUTKEJVWPI FGT 5KGFNWPIUGPVYKEMNWPI CWH
3-4 Punkte gPi 3: Festlegung des Siedlungsgebiets

+ 1 Punkt 5RG\K*MCVKQP #PVGKN )GOGKPFGP CWHFKG FKG 5KGFNWPIUGP

werden soll, betragt maximal 33,33 % oder prozentualer Anteil des Siedlungsgebiets
im landlichen Raum maximal 30 %

Tabelle 8: Bewertung positivplanerische Steuerungsansatze Schweiz
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Im folgenden Kapitel werden zunachst die Ergebnis-
se fur Deutschland und im Anschluss daran die Er-
gebnisse flr die Schweiz vorgestellt. Die Darstellung
beginnt fir beide Lander mit der Rl Gesamt, gefolgt
von der RI Positiv- und Negativplanung sowie der RI
der positiv- und negativplanerischen Steuerungsan-
séatze. Fur die Darstellung der Rl Gesamt sowie der
RI Positiv- und Negativplanung werden anhand der
Quintile der z-standardisierten Werte die finf Klassen
sehr niedrig, niedrig, mittel, hoch und sehr hoch ge-
bildet.

Der Stand 2017 bezieht sich auf die gultigen Regional-
plane und nicht auf die 2017 vorhandenen Abgren-
zungen der Planungsregion. In der Folge dessen wird
der Regionalverband Ruhr genauso wenig berick-
sichtigt wie die Reduzierung von finf auf drei Pla-
nungsregionen in Schleswig-Holstein.

Die Rl Gesamt ist flachendeckend in Hessen, im
Saarland, in weiten Teilen von Nordrhein-Westfalen
sowie in Teilen von Rheinland-Pfalz (Mittelrhein-Wes-
terwald, Rheinhessen-Nahe, Metropolregion Rhein-
Neckar) und Baden-Wirttemberg (Stuttgart, Neckar-
Alb, Metropolregion Rhein-Neckar) sehr hoch. Da-
gegen fallt sie in Bayern fast flachendeckend sehr
niedrig aus. Besonders grof3 sind die Unterschiede
zwischen den Planungsregionen innerhalb eines
Bundeslandes in Baden-Wirttemberg (sehr niedrig
bis sehr hoch) und Niedersachsen (niedrig bis hoch),
wahrend in Schleswig-Holstein (niedrig) und Sachsen
(mittel) die Rl Gesamt in allen Planungsregionen ver-
gleichbar hoch ist.

Die positivplanerische Rl ist in Hessen, im Saarland,
in Rheinland-Pfalz (Ausnahme Trier), in Nordrhein-
Westfalen (Ausnahme Oberbereich Bielefeld), in
der Metropolregion Rhein-Neckar und Stuttgart sehr
hoch. Hoch ist sie in einigen Teilen von Baden-
Wirttemberg, Niedersachsen und Sachsen. Auffallig
niedrig ist sie in Bayern und Thiringen. Grol3e Unter-
schiede zwischen den Planungsregionen innerhalb

eines Bundeslandes existieren in Baden-Wirttem-
berg, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt.

Anders als bei der Positivplanung ist die negativpla-
nerische RI in Thiringen sehr hoch oder hoch. Sehr
hoch ist sie dariiber hinaus auch in Hessen, in einigen
niedersachsischen Landkreisen sowie in Teilen von
Nordrhein-Westfalen und Baden-Wirttemberg (Stutt-
gart, Neckar-Alb, Mittlerer Oberrhein). Dagegen ist sie
in Bayern flachendeckend sehr niedrig oder niedrig
sowie flachendeckend in Schleswig-Holstein und
Mecklenburg-Vorpommern niedrig. Neben Baden-
Wiirttemberg und Niedersachsen sind auch in Rhein-
land-Pfalz und Nordrhein-Westfalen grol3e Unter-
schiede zwischen den Planungsregionen innerhalb
eines Bundeslandes vorhanden.

Im Bereich der positivplanerischen Steuerungsansat-
ze zeigen sich bei der RI Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den OPNV vielfach groRe Unterschie-
de zwischen den Planungsregionen innerhalb eines
Bundeslandes. Lediglich in Sachsen-Anhalt und in
grofRen Teilen von Baden-Wirttemberg betragt die RI
einheitlich den Wert 3. Dies ist auf den Landesent-
wicklungsplan zurtckzufuhren. Eine Rl von 5 kommt
nur in den Planungsregionen des Regierungsbezirks
Arnsberg, in Dusseldorf sowie in Oberlausitz-Nieder-
UEIJNGUKGP XQT &CIGIGP
schen, in vielen bayrischen und einigen niedersach-
sischen Planungsregionen gar keine Ausrichtung der
Siedlungsentwicklung auf den OPNV statt.

Dichtevorgaben werden nur selten eingesetzt. In
Nordrhein-Westfalen sowie Nord- und Mittelhessen
dienen sie lediglich der Umrechnung von ermittelten
Bedarfen im Rahmen der Mengensteuerung in Fla-
chen. Darlber hinaus kommen sie nur noch in Sud-
hessen, im Saarland, in Rheinland-Pfalz sowie in Teilen
von Baden-Wirttemberg zum Einsatz. Lediglich die
Dichtevorgabe in Siudhessen erfullt die Mindest-
dichte von 20 Wohneinheiten bzw. 60 Einwohner je
Hektar im landlichen Raum. Ein &hnliches Bild zeigt
sich bei RI Mengensteuerung. Auch diese wird nur
in den Bundeslandern Nordrhein-Westfalen, Hessen,
Rheinland-Pfalz, Saarland und Baden-Wiurttemberg
eingesetzt. In Baden-Wirttemberg erfolgt diese aber
seltener als der Einsatz von Dichtevorgaben.

PFGV KP HC
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Regulierungsintensitéat PLANUNGSREGIONEN DEUTSCHLAND
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Die Ergebnisse der RI Vorrang der Eigenentwicklung
zeigen, dass diese flachendeckend in Rheinland-
Pfalz, in Teilen von Nordrhein-Westfalen und der
Metropolregion Rhein-Neckar mit 5 am hdchsten ist.
Dagegen kommt der Vorrang der Innenentwicklung
in weiten Teilen von Bayern und Sachsen-Anhalt gar
nicht zum Einsatz. Vielfach in Niedersachsen sowie
flachendeckend in Thiringen ist dieser lediglich als
Grundsatz in den Regionalpléanen verankert.

Die RI Eigenentwicklung ist mit 5 am hdchsten in
der Region Hannover, flachendeckend in Hessen, im
Saarland und in der Region Stuttgart. In weiten
Teilen von Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,
Schleswig-Holstein sowie im noérdlichen und mittleren
Niedersachsen betragt die Rl Eigenentwicklung 4. Gar
nicht zum Einsatz kommt dieser Steuerungsansatz
in Tharingen, im westlichen Niedersachsen sowie in
einigen bayrischen Planungsregionen.
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Datengrundlage: GeoBasis-DE/BKG 2017, eigene Darstellung auf Basis
ROPLAMO des BBSR, regionale Raumordnungspléane, Stand 31.12.2017

1S

Hohe Werte der RI kleinrdumige Standortsteuerung
kommen in Nordrhein-Westfalen, Hessen, Heilbronn-
Franken, Stuttgart, Hannover, Holzminden und Luchow-
Dannenberg vor. In Schleswig-Holstein, Sachsen-
Anhalt, Thiringen, Rheinland-Pfalz (Ausnahme Metro-
polregion Rhein-Neckar) und weiten Teilen von
Bayern kommt sie gar nicht zum Einsatz.

Die groRRrdumige Standortsteuerung wird fast fla-
chendeckend eingesetzt. Besonders hoch ist die RI
in Sachsen-Anhalt, Teilen von Sachsen, Schleswig-
Holstein, Stuttgart und entlang des Rheins in Baden-
Wirttemberg.
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Schutzgebiete zum Schutz von Natur und Land-
schaft kommen fast flachendeckend zum Einsatz.
Wahrend die Rl im Gro3raum Brauschweig und
Osterholz aber auch in Verden, im Oberbereich
Bielefeld, in Emscher-Lippe, Havelland-Flaming,
Osterode am Harz, Sudwestthiringen, Stdwest-
sachsen und Oberem Elbtal/Osterzgebirge hoch
ausfallt, nimmt sie in einigen Teilen von Bayern,
Baden-Wirttemberg und Rheinland-Pfalz nur den
Wert 1 an.

Regionale Griinziige werden dagegen deutlich sel-
tener eingesetzt. Allerdings ist zu beachten, dass in
die Bewertung nur solche Regionale Griinziige ein-
geflossen sind, die im ROPLAMO als Vorrang- oder

8QTDGJIJCNVUIGDKGY MNCUUKe\KGTV UKPF

Darstellungen textlicher Ziele, die in Bayern und
Schleswig-Holstein vorkommen, bleiben aufen vor.
Die RI Regionale Griinziige ist in den Regionen
Neckar-Alb und Stuttgart am hdchsten.

Die RI Grund- und Oberflachenwasserschutz ist mit 4
besonders hoch in den Landkreisen Harburg, Osterode
am Harz und Holzminden. In Thiringen kommt dieses
Instrument nicht zum Einsatz. Die RI Landwirtschaft
ist in den Landkreisen Wesermarsch und Leer am
hdchsten, gefolgt von den hessischen Planungsregio-
nen, Rheinhessen-Nahe, Trier sowie Nord- und Mittel-
thiringen. In Schleswig-Holstein und in Bayern (Aus-
nahme Regensburg) werden keine Schutzgebiete fur
die Landwirtschaft eingesetzt. Beim Steuerungsan-
satz Forstwirtschaft ist die Rl im Oberbereich Siegen
am hochsten. Mit einer Rl von 3 folgen Nord-, Mittel-
und Sudhessen sowie die Oberbereiche Dortmund
ostlicher Teil und Bochum/Hagen. Dagegen betragt
die RI Forstwirtschaft in Mecklenburg-Vorpommern
und Schleswig-Holstein 0. Fir Freizeit und Erholung
ist die Rl am hochsten in Trier und Osterrode am Harz.
In vielen niederséchsischen Planungsregionen ist
diese RI im mittleren Bereich. In Nordrhein-Westfalen,
Hessen und Bayern werden Schutzgebiete fir Frei-
zeit und Erholung nicht verwendet.

Der Steuerungsansatz (Siedlungs-)Klimaschutz wird
nur in Hessen und Rheinhessen-Nahe eingesetzt. Die
RI (vorbeugender) Hochwasserschutz ist in Oster-

holz und Verden am hdchsten. Vorrang- und Vorbe-
haltsgebiete fur Bodenschutz kommen nur in Weser-
marsch, Wittmund, Nordschwarzwald und Neckar-Alb
zum Einsatz. Die RI sonstiger Freiraumschutz ist
in Hannover am hochsten, gefolgt von der Region
Bonn/Rhein-Sieg und dem Saarland. Ansonsten wird
dieser nur noch fast flachendeckend in Nordrhein-
Westfalen, in Stade und Westsachsen eingesetzt.
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Die RI Gesamt ist in Genf, Solothurn, Aargau, Zirich
und Thurgau sehr hoch. Dagegen ist sie in Graubln-
den, im Tessin, in Glarus, in Obwalden sowie im Val-
lis sehr niedrig. Beim Blick auf die RI Positivplanung
fallt auf, dass die Kantone, deren Richtplane zum
Erhebungszeitpunkt noch nicht an die Revision des
Raumplanungsgesetzes angepasst waren, eine sehr
niedrige oder niedrige Rl aufweisen. Dies sind Jura,
Wallis, Tessin, Graubiinden, Schaffhausen, Freiburg,
Glarus und Obwalden. Nur in Neuenburg ist die RI
niedrig, obwohl der betrachtete Richtplan schon an
die Revision angepasst wurde. Basel-Landschaft
weist dagegen eine mittlere RI auf, obwohl dieser
Richtplan noch nicht angepasst wurde. Sehr hoch ist
die positivplanerische RI in Solothurn, Bern, Luzern,
Aargau, Uri, Schwyz und St. Gallen.

Die negativplanerische RI ist sehr hoch in Genf,
Solothurn, Aargau, Zurich, Schaffhausen und Thurgau.
Dagegen ist sie sehr niedrig in Obwalden, Nidwalden,
Schwyz und Appenzell AuRerrhoden.

Im Bereich der positivplanerischen Steuerungsansat-
ze erreicht die Rl Ausrichtung der Siedlungsentwick-
lung auf den OPNV nur in Bern den Wert 5, gefolgt
von Solothurn, Aargau und Luzern mit einem Wert
von jeweils 4, wahrend der Steuerungsansatz in Frei-
burg, im Wallis und in Zug gar nicht eingesetzt wird.
Genf, Bern, Solothurn und Nidwalden weisen eine
RI Dichtevorgabe von 4 auf, wahrend dieser Steue-
rungsansatz in Freiburg, im Wallis, Graubiinden und
in Obwalden nicht zum Einsatz kommt. Eine Men-
gensteuerung ist nur in Graubiinden, im Jura und in
Schaffhausen nicht implementiert. Am hdchsten ist
diese RI in Neuenburg, in Uri, in St. Gallen und in
Appenzell Auzerrhoden.

Der Steuerungsansatz Vorrang der Innenentwicklung
wird in allen Kantonen angewendet. Wahrend die Rl
in Schwyz und Bern am hochsten ist, kommt eine RI
von 2 und 1 nur in Obwalden, Freiburg, Vaud und
im Jura vor. Die Eigenentwicklung ist der am wenigs-
ten verbreitete Steuerungsansatz. lhre Rl betragt in
Bern, Luzern, Uri und Schwyz den Wert 5 und im

Thurgau den Wert 1. Auffallig bei der RI kleinraumi-
ge Standortsteuerung ist, dass diese trotz Anpass-
ung an die Revision des Raumplanungsgesetzes in
Vaud nicht eingesetzt wird. In Neuenburg fallt sie mit
einem Wert von 2 niedrig aus. Eine RI von 5 haben
Genf, Solothurn, Aargau, Luzern, Zirich, Zug, Nid-
walden, Schwyz, St. Gallen, Appenzell AuRerrhoden
und Thurgau. Die groRrdumige Standortsteuerung
wird fast flachendeckend eingesetzt und weist mit
Ausnahme von Obwalden in allen Kantonen eine Rl
von 4 oder 5 auf.

Im Bereich der Negativplanung ist die Rl Natur und
Landschaft im Thurgau, in Zug und im Wallis am
hochsten, wahrend sie in Freiburg und Luzern am
niedrigsten ist. Die Rl Landwirtschaft betragt in Genf,
in Solothurn, in Zurich und im Thurgau 5 und im Wal-
lis, im Tessin, in Graubiinden, in Obwalden, in Nid-
walden, in Schwyz sowie in Appenzell Innerrhoden
lediglich 1. Regionale Grinziige kommen nur in weni-
gen Kantonen zum Einsatz, dabei ist ihre RI in Genf,
Uri und Zug am hdchsten. Der Grund- und Oberfla-
chenwasserschutz wird dagegen flachendecken ein-
gesetzt. Am héchsten ist seine Rl in Basel-Stadt und
im Jura.
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Die vorliegenden Ergebnisse erméglichen erstmals
einen umfassenden Uberblick tber den Einsatz und
die Strenge der deutschen Raumordnung und der
Schweizerischen kantonalen Richtplanung. Durch die
gebildeten Indizes ist es zudem madglich, statistische
Wirkungsanalysen nicht nur fur die gesamte regiona-
le Planung, sondern auch fiir die Positiv- und Negativ-
planung sowie einzelne Steuerungsansétze durchzu-
fuhren.

Obwohl die RI in beiden Landern maoglichst ahnlich
erfasst wird, ist sie im Bereich der Positivplanung in
der Schweiz als starker einzuschatzen. Insbesondere
bei den Steuerungsanséatzen Dichtevorgaben, Aus-
richtung der Siedlungsentwicklung, Vorrang der In-
nenentwicklung und Mengensteuerung gehen die
eingesetzten Planungsinstrumente Uber vergleichba-
re Ansatze in Deutschland hinaus. Dagegen ist der
Steuerungsansatz Eigenentwicklung in der Schweiz
weniger verbreitet. Die flachendeckend sehr hohe RI
der Positivplanung in der Schweiz ist insbesondere
auf die Revision des Raumplanungsgesetzes im Jahr
2014 zurickzufuhren. Zur Verringerung der Flachen-
inanspruchnahme und der Zersiedlung wurde durch
eine Volksabstimmung die kantonale Richtplanung
deutlich aufgewertet, indem der Bund den Einsatz
eines mengensteuernden Instrumentariums flachen-
deckend vorschreibt, so dass die Unterschiede in der
Regulierung der Siedlungsentwicklung zwischen den
Kantonen deutlich geringer geworden sind.

Die Planinhaltsanalyse als Methode zur Erfassung
der positivplanerischen Instrumente hat sich bewéhrt.
Anders als Befragungen fuhrt sie zu flachendecken-
den und konsistenten Ergebnissen, die auch auf
einem einheitlichen Verstandnis beruhen, ob Pla-
nungsinstrumente tatsachlich im Plan eingesetzt wer-
den oder nicht. Allerdings ist sie sehr zeitaufwendig
und stellt sehr hohe Anforderungen an die Kodierer,
da ein groBer Textumfang im Zusammenhang verar-
beitet werden muss und feine Formulierungsunter-
schiede einen grof3en Unterschied machen kénnen.

Der Ansatz weist aber auch Limitierungen auf. Ob
die Festlegungen in den deutschen Raumordnungs-

planen tatsachlich die rechtlichen Anforderungen an
ein Ziel der Raumordnung erflllen, wird nicht tberpruft
(Runkel 2018). Normenklarheit sowie detaillierte Aus-
nahmeregelungen werden nicht bericksichtigt, be-
trachtet werden die Normalfélle (Schwabedal 2011).
Die Regulierungsintensitat ist nicht nur vom recht-
lichen Status der Planungsinstrumente abhangig,
sondern auch von ihrer inhaltlichen Ausgestaltung.
Wahrend dieser Aspekt bei Dichtevorgaben und der
groRraumigen Standortsteuerung tUber Zusatzpunkte
berlcksichtigt wird, ist es fir die Mengensteuerung in
Deutschland nicht méglich zu beurteilen, wie streng
diese in Bezug auf die zugelassene Wohnsiedlungs-
entwicklung tatsachlich ist. In der Literatur wird die
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zu grol3zigig kritisiert (Einig et al. 2011; Adrian et al.
2018). Dagegen sind in der Schweiz Ruckschlisse-
auf die Strenge der Mengensteuerung moglich, da
sich die Kantone mittlerweile an bundeseinheitlichen
Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung orientieren
missen. Darlber hinaus hangt die Regulierungsin-
tensitat auch davon ab, wie Planungsinstrumente in
der Planungspraxis im Einzelfall angewendet wer-
den, da sie vielfach nur auslegungsbeddrftige Leit-
linien darstellen (Diller 2016). In der internationalen
Literatur existieren auch quantitative Ansatze, wie die
Planimplementation untersucht und gemessen wer-
den kann (Laurian et al. 2004; Lyles et al. 2016).
Die regionale Planung umfasst zudem mehr als die
betrachteten Planungsinstrumente, so auch auch in-
formelle Instrumente (Avenir Suisse 2010; Vallée et
CN
und personelle Ressourcen (Brody et al. 2006; Jonas
2011) und weist in Deutschland unterschiedliche Or-
ganisationsformen auf (Furst 2010).
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5. Anhang
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Zusammenfassung

In diesem Beitrag geht es um die Frage, ob das Tragerschafts-
modell der Regionalplanung einen Ein uss einerseits auf di e
Regulierungsintensitat der Regionalplane, andererseits auf
die regionale Siedlungsentwicklung hat. Dazu werden siebe n
Hypothesen formuliert. Auf der Grundlage einer bundesweit
achendeckenden Auswertung der Regionalplane und Daten
zur Siedlungs dchenentwicklung werden diese Hypothesen
Uberprift. Die vermuteten eindeutigen Zusammenhénge zwi-
schen dem Zentralisierungsgrad der Tragerschaft und der
Regulierungsintensitéat lassen sich nicht bestétigen. Fur die
weitere Forschung kann jedoch als Schlusshypothese festge -
halten werden, dass die Wirkung der Regulierungsintensita t
auf die Flacheninanspruchnahme zwischen unterschiedli-
chen Tragerschaftsmodellen variiert. Flr die Wirksamkeit des
formellen raumordnerischen Instrumentariums sind insbe-
sondere Umsetzungskompetenzen des Tragers entscheidend.
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Schliisselwdrter:  Tragerschaft Regionalplanung
Regulierungsintensitdt  Wirkungsanalyse
Flacheninanspruchnahme

Does the responsible body of regional planning
in uence its plan contents and regional urban
development? Theoretical considerations and
an empirical analysis for Germany

Abstract

This paper deals with the question of whether the responsibl e
body of regional planning has an in uence on the regulatory
intensity of regional plans on the one hand and on regional
settlement development on the other hand. Seven hypotheses
are formulated for this purpose. Based on a nationwide eval-
uation of regional plans and data on settlement development

in Germany, these hypotheses are tested. The presumed clear
correlations between the degree of centralization of respo  nsi-
ble bodies and the regulatory intensity cannot be con rmed.
However, a nal hypothesis for further research can be state  d.
The effect of regulatory intensity on land take varies betwe en
different responsible bodies. The effectiveness of the for mal
spatial planning instruments depends on the implementatio n
competencies of the responsible body.

Keywords: Responsible body Regional planning
Regulatory intensity  Impact analysis Land take
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1 Einleitung 2 Stand der Forschung zur

. _ L _ Tragerschaft der Regionalplanung
Inhalt dieses Beitrags ist die bislang in Deutschland noch

nicht systematisch untersuchte Frage, ob die Tragerschaff 1 Theoretischer Hintergrund:
der Regionalplanung einen Ein"uss zum einen.auf fjie In Das Leitparadigma des Neo-
ha_lte der Reglonalplane und zum anderen guf d_|e Wirksam Institutionalismus: GEPolicy follows
k§|t des In_strument_arlums bezo_gen auf die Sledlungs_ent politics, following politye
wicklung einer Region hat. Regionalplanung bewegt sich
in Deutschland grundséatzlich im Spannungsfeld von StaaDie Frage der Tragerschaft der Regionalplanung ist eine
(Lander) und Kommunen. Das Modell der Tragerschaft, undFrage der Institutionalisierung und der Verantwortlidhke
hier insbesondere der Punkt, ob die Regionalplanung staatson Organisationen oder: (EPolicy follows politics, follow
naher oder kommunalndher verankert sein sollte, wurde iring politys. Diese einpragsame Formel zahlt zu den Pa
der friheren Bundesrepublik vor allem in den 1960/1970er+adigmen der meisten neoinstitutionalistischen Ansatze i
Jahren, in Ostdeutschland dann in den 1990er-Jahren inteden Politikwissenschaften. Demnach bestimmen die institu
siv diskutiert und in den Bundeslandern unterschiedlich betionellen Formen der Politikpplity) zunachst die Prozes
antwortet (BlotevogeP018 798; Priebs2018 2049). Die  se der Politikproduktion folitics), die wiederum die Er
seinerzeit gewahlten Tragerschaftsmodelle sind relasiv s gebnisse von Politikgolicy) vermitteln (Schneider/Janning
bil. Insofern besteht aktuell kein Handlungsbedarf an dies2006 15). Der fiir diesen Beitrag zentrale Begri der Tra
beziiglichen Anderungen. Dennoch sind die Vor- und Nachgerschaft Iasst sich in das neoinstitutionalistische Bsigr
teile der einzelnen Modelle aus wissenschaftlicher Sichtstrumentarium einordnen. Tragerschaft bedeutet alss, das
vielleicht perspektivisch auch wieder aus praktischehic Organisationen eine Hauptverantwortlichkeit fir bestiem
von Interesse. Denn die Debatte um die Tragerschaftsmdiufgaben haben, die durch institutionelle Rahmen (in die
delle der Regionalplanung kann, wie das Beispiel Schlessem Fall rechtliche Vorgaben) bestimmt sind. Damit gehért
wig-Holstein zeigt (Schleswig-Holsteinischer Landktags  die Tragerschaft der Regionalplanung zu ihrem institutio
2018 10) in groReren Abstadnden immer wieder auf die nellen Hintergrundgolity) und pragt nach den Annahmen
Agenda geraten. des Neoinstitutionalismus die Inhalte und Ergebnigssi (
Den Wirkungen unterschiedlicher Tréagerschaften der Recieg mafigeblich. Daraus lasst sich als Vermutung ableiten,
gionalplanung wurde anhand einer "achendeckenden Ausdass unterschiedliche Tragerschaften der Regionalpianun
wertung von Regionalplanen und Daten zur Siedlungsentzu unterschiedlichen Planinhalten und Steuerungsergebni
wicklung nachgegangen. Nach einer kurzen Skizzierung desen fuhren.
institutionentheoretischen Hintergrundes der Fragesigl
in Kapitel 2.1 werden in Kapitel2.2 die unterschiedlichen 2 2 Die Modelle der Tragerschaft der
Modelle der Tragerschaft der Regionalplanung prasentiert deutschen Regionalplanung
gefolgt von einer Darstellung des internationalen Standes
der Forschung zu den Wirkungen regionaler Planung in2.2.1 Historische Entwicklung der Tragerschaftsmodelle
Kapitel 2.3. Der empirische Teil des Beitrags besteht ausWahrend die Bauleitplanung seit jeher in den Bereich kom
einer in Kapitel3 dargestellten bundesweiten regionalsta munaler Aufgaben fallt, ist in Deutschland die Raumord
tistischen Analyse, die den Ein"uss der Tragerschaft demung im Ursprung zwar auch eine kommunale Angelegen
Regionalplanung auf Planinhalte und auf die regionale Siedheit, die jedoch nach dem Ersten Weltkrieg in Folge zuneh
lungsentwicklung sowie die damit einhergehende Flachenmender Entwicklungsdynamik auch als regionale und staat
inanspruchnahme untersucht. Der Beitrag schlief3t in Kaliche Aufgabe erkannt wurde. In einigen Landern entstan
pitel 4 mit einem Fazit und der Darlegung des weiteren den kommunale Landesplanungsgemeinschaften (Blotevo
Forschungsbedarfes. gel2018 794). Eine "achendeckende Raumordnung wurde
in Deutschland erst in der Zeit des Nationalsozialismus in
stalliert. 1935 wurde die EReichsstelle fir Raumordnunge
eingerichtet und die kommunalen Landesplanungsgemein
schaften der Weimarer Zeit wurden in ein "achendecken
des, nach Landern bzw. Provinzen gegliedertes System von
24 Landesplanungsgemeinschaften Uberfihrt. Fir die Zeit
nach dem Zweiten Weltkrieg ist die Entwicklung in den
west- und ostdeutschen Bundeslandern zu unterscheiden.
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In Westdeutschland war mit der Einfuhrung des fodera
tiven Staatsaufbaus auch die Dezentralisierung der durch
den Nationalsozialismus diskreditierten Raumordnung ver
bunden (Blotevoge?018 796...797). Sofern bei der Instal
lierung der Landesplanungen in den 1950er-Jahren eine ex..
plizite Regionalplanung angedacht war, waren die Trager
schaftsmodelle unterschiedlich. Erst durch das Raumord
nungsgesetz (ROG) 1965 wurde die Regionalplanung sys
tematisch in der gesamten Bunderepublik eingefiihrt. Da
das Raumordnungsgesetz die Organisation der Regionalpla
nung den Landern tberliel, entschieden sich die Lander fur
Organisationsformen, die in unterschiedlicher Weise kom
munale und staatliche Elemente kombinierten. Daneben be
ein’usste die kommunale Verwaltungsreform die Debatten
in den 1960er- und 1970er-Jahren maf3geblich, was zu unter
schiedlichen Losungen filthrte. In den meisten Landern der
alten Bunderepublik haben sich inzwischen Modelle der
moderaten dezentralen Tréagerschaft stabilisiert. Lediglich
in Schleswig-Holstein besteht eine zentral auf Landeseben
institutionalisierte Regionalplanung.

In der DDR war die Raumordnung insgesamt stark zen
tralisiert und wurde auf der Ebene der 14 Bezirke betrie
ben und mit der 6konomisch ausgerichteten Standortpla
nung verbunden. Nach 1990 wurde dann in Prozessen, die
sich im Zusammenhang mit den Kommunalreformen zum
Teil bis in die 2000er-Jahre hinzogen, eine institutionali
sierte Regionalplanung etabliert (vgl. Dill@010. Dabei
haben sich ausschlie3lich moderate Tragerschaftsmodelle
(vgl. Kapitel 2.2.2 herausgebildet. O enbar gab es einen

realen Ver’echtungen abzubilden. Es gibt kaum personel
le und “nanzielle Ressourcen und die jeweilige Landratin
bzw. der jeweilige Landrat kénnte kein Interesse an Re
gionalplanung haben (Furg01Q 71...72).

Regional (Modell 2): Das mittlerweile in Deutschland
am meisten vertretene Modell ist das der Planungsge
meinschaften oder Planungsverbande mit eigenen Be
schlussgremien und eigener Planungsverwaltung. Dieses
Modell gibt es in Baden-Wiurttemberg, Brandenburg,
Sachsen und Sachsen-Anhalt. Dazu kommen in Nord
rhein-Westfalen der Regionalverband Ruhr und in Hes
sen der Regionalverband Rhein-Main, sowie die Region
Rhein-Neckar. Die Mitglieder der beschliissefassenden
Planungsversammlungen werden in der Regel gemaf den
Proporzen aus den Kreistagen und Stadtversammlungen
entsandt, mit Ausnahme der Region Stuttgart und des Re
gionalverbands Ruhr seit 2020, wo die Regionsvertreter
im Zuge der Kommunalwahlen von den Birgerinnen und
Birgern direkt gewahlt werden. Positiv hervorzuheben
ist, dass ein besseres Kooperationsverhalten zwischen
Gemeinden und dem Planungsverband stimuliert wird.
Diese aktive problem- und prozessbezogene Form der
Regionalplanung erleichtert zudem einen Rollenwechsel
vom Planungstechniker zum Moderator und Manager re
gionaler Problemlésungsprozesse. Auch ist das Modell
o ener fur die Aufnahme neuer Fragestellungen, und Re
gional- und Bauleitplanung kdnnen gut verzahnt werden.
Allerdings bedarf es einer Organisation mit direkter Le
gitimation, mit ausreichenden regionalen Kompetenzen

gewissen Konsens, dass diese angesichts der Erfahrungenund eigener Finanzierungsgrundlage. Je mehr Regional

in der alten Bundesrepublik, der tiefen Skepsis gegeniiber
der zentralstaatlichen Territorialplanung und der eheinkl
teiligen vorhandenen kommunalen Strukturen die richtige
Losung fir die neuen Bundeslander bildeten.

entwicklung betrieben wird, desto ausgepragter ist die
Kompetenz-Konkurrenz zu den Landkreisen. Zudem
erschwert die Distanz zu Fachressorts die sektorale Un
terstlitzung der Planung (Fug21Q 72...73).

. Regional-staatlich (Modell 3): In diesem Modell gibt es

2.2.2 Aktuelle Tragerschaft der Regionalplanung in den
Bundeslandern

Bezogen auf die Tragerschaft der Regionalplanung sind

nach First201Q 71...76) und Prieb2qQ18 2049) folgende

Modelle zu unterscheiden, die spezi“sche Vor- und Nach

teile aufweisen.

. Kommunal (Modell 1): Nur in Niedersachsen ist die Re
gionalplanung vollstandig kommunalisiert. Tréger sind

in der Regel die Landkreise bzw. kreisfreien Stadte. Her ...
vorzuheben sind hier die beiden Sonderlésungen der
Regionen Hannover und Braunschweig, wo sich Land
kreise um die und mit den kreisfreien Kernstadten zu
sammengeschlossen und eigene Organisationen mit der
Regionalplanung betraut haben. Der Vorteil des Modells
ist die Einbindung in vollzugsorientierte Gebietskdrper
schaften. Allerdings sind die Landkreise zu klein, um die
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zwar ebenfalls regionale Planungsgemeinschaften oder

zumindest Beschlussgremien fiir die Regionalpléne. Die
Aufgaben der Planungsverwaltung bei Planerstellung
und Planumsetzung sind jedoch bei staatlichen Mittelin
stanzen verankert. Dieses Modell “ndet sich in Bayern,
Mecklenburg-Vorpommern, Thiringen und Rheinland-
Pfalz. Die Vor- und Nachteile sind &hnlich wie bei Mo
dell 2. Als weiterer Nachteil kommt die starkere staatliche
Abhéngigkeit (Beispiel Bayern) hinzu.

Staatlich-regional (Modell 4): Dieses Modell ist Modell
3 insofern ahnlich, als die Plane in kommunal besetzten
regionalen Gremien beschlossen, aber von staatlichen Be
horden erstellt und umgesetzt werden. Anders als in Mo
dell 3 bleibt jedoch das Land Trager der Regionalplanung
(Hangst2015 308...309). Die Stellung der staatlichen Be
horden ist hier allerdings etwas starker als in Modell 3
(Regierungsbezirke). Dieses Modell “ndet sich in Hessen
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und Nordrhein-Westfalen (mit Ausnahme des Regional die Conformance-baseBerspektive und di®erformance-
verbands Ruhr seit 2009). Die Vorteile des Modells liegenbasedPerspektive (Alexandef985. Die Conformance
in einer wirksamen Koordinationsfunktion, weil relevan Evaluation entspricht dem klassischen rationalen Plasiung
te Fachpolitiken auf der Ebene der Mittelinstanz gebliin modell. Es wird geprift, inwieweit entweder die nachfol
delt werden und dadurch besser koordiniert werden kéngenden Plane (Implementation) oder die reale Entwicklung
nen. Nachteile sind die historische Abgrenzung der Pla(Wirkungsanalyse) mit den Ubergeordneten Planen Uber
nungsregionen anstatt nach soziokonomischen Ver’echeinstimmen. Eine hohe Ubereinstimmung wird als Erfolg
tungen, die fehlende Méglichkeit zur Ubernahme von Tréa bezeichnet. DerPerformanceAnsatz dagegen, der vor
gerschaftsfunktionen fiir die Region und ein distanzier allem mit der ,niederlandischen Schulee (Oliveira/Pinho
teres Verhéltnis der Kommunen zu staatlichen Beh6rder201Q 348; Faludi 2000 der Planungstheorie assoziiert
(Farst201Q 74...75). wird, sieht den Plan nicht als umzusetzende ,Blaupauses
. Staatlich (Modell 5): Eine rein staatliche Regionalplaan, sondern als orientierende Leitlinie fiir den Planungspr
nung gibt es nur in Schleswig-Holstein und im Saar zess. Eine Ubereinstimmung von Planinhalt und Ergebnis
land (Priebs2018 2049). In Schleswig-Holstein erstellt deutet nicht zwingend darauf hin, dass dieser erfolgreich
die Landesplanung fiir die (seit 2014) drei Regionenwar. Er kann vor allem positive Kommunikationsprozesse
die Regionalplaneund setzt sie um. Zwar werden die ausldsen, die Uber die zielgetreue Implementation hinaus
Kommunen am Verfahren beteiligt, aber sie haben keinegehen. Wenn dies gelingt, ist der Plan erfolgreich (Koghal
beschlussfassenden Gremien. Im "achenméaiiig kleinerhltes 2006 100).
Saarland Ubernimmt der Landesentwicklungsplan die Die Conformance-baseBRerspektive wurde von First
Funktion des Regionalplans. Die Vor- und Nachteile des(200Q 107...110) fur die (deutsche) Regionalplanung deut
Modells sind noch ausgepréagter als in Modell 4. Jingerdich kritisiert. Diese auf lineare Ursache-Wirkungs-Verm
Versuche zur Ubertragung der Regionalplanung in komtungen basierende Perspektive vernachlassige die Tatsach
munale Tragerschaften sind gescheitert, das Thema bleilidass die Regionalplanung einen Grof3teil ihrer Planumset
aber auf den politischen Agenden der Landespolitik. zung nicht erst im Planvollzug, sondern bereits wahrend
der Planerstellung vollbringe. Ein bloRer Abgleich von
In Bezug auf die verschiedenen Tragerschaftsmodelle forPlaninhalt und erfolgter Siedlungsentwicklung werde der
muliert Furst 201Q 78) drei wesentliche Voraussetzun Komplexitat der Regionalplanung nicht gerecht. So richtig
gen fir die Wirksamkeit der Regionalplanung: So sei ersdieser Einwand ist, so ist die Frage, inwiefern die Aussagen
tens ein direkt gewahltes politisches Entscheidungsgremider Bauleitplanung und die reale Raumentwicklung mit den
um notwendig, damit es starker regionale Belange vertritt.Zielen der Regionalplanung Utbereinstimmen, dennoch ein
Zweitens werde die Steuerungsstéarke wesentlich davon bevichtiger Aspekt, um die Wirkungsweise der Regionalpla
stimmt, ob die Regionalplanung innerhalb einer Organisanung einzuschatzen. Eine geringenformancemuss nicht
tion angesiedelt sei, die erhebliche Vollzugskompetenzerals Versagen der Regionalplanung gewertet werden, zeigt
kontrolliert. Als dritte wesentliche Voraussetzung neant  aber, dass sie unter Umstanden "exible Steuerungsleistun
den Autonomiegrad der Regionalplanungsorganisation.  gen im Vollzug vollbringt, die entsprechend zu analysieren
Auerhalb dieser Typisierung liegen die drei Stadtstaaterwaren.
Berlin, Bremen und Hamburg. Hier Gibernimmt der klein ~ Ein Blick in die Evaluation von Planen zur regionalen
malf3stablichere Flachennutzungsplan die Funktion des R&iedlungsentwicklung in Untersuchungen anderer Lander
gionalplans. Er kann aber in seinem Mal3stab und seineist zwar sehr illustrativ, jedoch zur Beantwortung der erag
Plankategorien nicht mit den anderen Regionalplanen vemach dem Ein"uss von Trégerschaftsmodellen auf Plan

glichen werden. inhalte und Planwirkungen wegen der unterschiedlichen

Rahmenbedingungen im Planungssystem nur bedingt hilf

2.3 Empirische Untersuchungen zu Inhalten, reich. In anderen europdaischen Landern und vor allem den
Umsetzung und Wirkungen der USA liegt eine Fulle qualitativ hochwertiger quantitativ a

gelegter Planqualitats-, Planimplementations- und Flanw
kungsanalysen vor, die Gberwiegend in @nformance-
Innerhalb der Planevaluationsforschung sind zwei GrundlobasedPerspektive stehen (Penddi99 Anthony2003 An
giken der Bewertung von Planwirkungen zu unterscheidenthony 2004 Bengston/Your2006 Woo/Guldmann2011).

Sehr aufschlussreich sind vor allem die Befunde zur ver

tikalen Integration auf die Umsetzung und Wirkung der
1 Inder Untersuchung in Kapitel 3sind noch die Regionalpléne aus Plane, die es in dieser hohen Validitat fir Deutschland
fiinf Regionen zum Stand 2009 einbezogen. bislang nicht gibt (Berke/French994 Carruthers2002a;

Regionalplanung
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Carruther2002; Dawkins/Nelsor?003 Brody/High“eld die Autoren, dass das Tragerschaftsmodell des Regional

2005 Wassmer2006 Yin/Sun 2007). Die Frage nach verbandes wie in der Region Stuttgart zwar Starken in der

den Wirkungen des regionalen institutionellen KontextesUmsetzung von Projekten haben kann oder sich durch Tr&

der Steuerungsinstrumente, insbesondere der Tragetr,schafierschaften wie mit der Verkehrsplanung Synergien erge

stellt sich fur die Evaluationsforschung der USA jedoch ben. Jedoch sind mit starken Regionalverb&nden nicht auto

o0 enbar (noch) nicht. Auch in Landern wie Osterreich, die matisch starke Regionalplane verbunden. Vielmehr scheint

ein mit Deutschland vergleichbares Planungssystem habedas Modell der Verankerung in der Mittelinstanz der Re

(Fassmanm2018, gibt es ein mindestens ebenso grol3esgionalplanung (Beispiele Minster und Diisseldorf) mehr

De‘“zit an Evaluationen der Regionalplanung. Spielrdume zu verscha en, als sie das Modell des Kom
Fur Deutschland sind einige quantitative Untersuchungermunalverbandes hat. Das kann an der besseren Personalaus

zur Wirkung der Regionalplanung zu nennen, die ebenfallsstattung liegen und daran, dass die Mittelinstanz die Au

Uberwiegend in derConformance-baseBerspektive ste toritats- und Kompetenz des Regierungsprasidenten in An

hen. Generalisierende Inhaltsanalysen wurden zu Aussagespruch nehmen kann, zumal wenn dort auch die fir Kom

zum Klimawandel (BMVBS/BBR2008§ BMVBS 2012 munen attraktive Strukturforderung verankert ist (Kmigli

Knieling/Kretschmann/Zimmerman2013 oder zur Sied  First/Danielzyk2001 189...190).

lungs- und Freiraumentwicklung (BMVBS/BBRI06 Bo

vet 2009 Wiechmann/Siedentop009 SchwabedaR011)

vorgelegt. Dabei wurden deskriptiv die Unterschiede in3 Empirische Untersuchung

den Planaussagen zwischen Bundeslandern herausgearbei

tet, ohne dass jedoch die institutionellen Kontexte der3 1 Ausgangshypothesen

Bundeslander vertieft oder typisierend als erklarende Va

riable herangezogen wurden. Was Wirkungsanalysen aufus der von uns hier eingenommen@anformance-Based

die regionale Siedlungsentwicklung angeht, so liegen mitPerspektive lassen sich sieben Hypothesen zur Wirksamkeit

BMVBS/BBSR 009 und Schmidt/Siedentop/Fina@17) der Regionalplanung formulieren, bei denen der Aspekt der

bundesweite quantitative Untersuchungen vor. In diese ginRegulierungsintensitét als Strenge der eingesetzteneform

gen allerdings nur Erklarungsvariablen aus den Planinhalen Planungsinstrumente vom Aspekt der Steuerungswir

ten ein, nicht die des institutionellen Kontextes. Nebenkungen unterschieden wird:

den ausschlieBlich auf der Auswertung von Daten zur Sied

lungsentwicklung und zumindest groben Kategorisierungen..

der Planinhalte basierenden Studien sind fur Deutschland

H1: Unterschiedliche Tragerschaftsmodelle der Regional
planung fuhren zu unterschiedlichen Regulierungsinten

noch zwei regionsvergleichende Arbeiten zu nennen, in de

nen Inhalts-, Implementations- und Wirkungsanalysemw, als ...

quantitative und qualitative Methoden kombiniert wurden
(Jonas201Q Zaspel2011). Wenngleich in beiden Arbeiten

fur die Fallstudien bewusst Regionen mit unterschiedli ...

chen institutionellen Kontexten herangezogen wurden, so
wurden dennoch keine Ruickschlisse auf den Ein"uss der

institutionellen Kontexte abgeleitet.

Fur die Regionalplanung in Deutschland gibt es somit
bislang zwar einige quantitativ generalisierende Untersu
chungen zu den Inhalten und Wirkungen von Regionalpla

nen auf die Siedlungsentwicklung, aber keine zu der Frage,..

inwiefern die Tragerschaft Auswirkung auf die Planinhalte

und das Steuerungsergebnis hat. Es sei noch auf eine umfas
sendere qualitative Untersuchung hingewiesen, in der eine.

grolRere Zahl von Fallstudien betrachtet wurde (Knieling/
Furst/Danielzyk2003. Hier wurde allerdings nicht dezi

diert die Steuerungswirkung betrachtet, sondern eher eine..

Einschatzung der allgemeinen Steuerungsfahigkeit abgege
ben. Auch wurde nicht systematisch zwischen e@enfor
mance und Performance-baseBerspektive unterschieden.
Als Ergebnis der vergleichenden Betrachtung resimieren
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sitaten in Regionalplanen.

H2: Die Regulierungsintensitat der Regionalplane nimmt
mit der Nahe der Tragerschaft zur kommunalen Ebene ab,
mit der Nahe zur staatlichen (Landes-)Ebene zu.

H3: Je starker das Tragerschaftsmodell in bestehende Ver
waltungsstrukturen integriert ist, desto héher ist dielReg
lierungsintensitat.

H4: Das Tragerschaftsmodell der Regionalplanung beein
"usst direkt die Flacheninanspruchnahme. Je staatsnéher
das Tragerschaftsmodell ist, desto starker wird die Fla
cheninanspruchnahme reduziert.

H5: Die Wirkung der Regulierungsintensitat auf die Fla
cheninanspruchnahme variiert zwischen unterschiedli
chen Tragerschaftsmodellen.

H6: Je staatsnéher das Tragerschaftsmodell ist, desto sta
ker wird die Flacheninanspruchnahme durch die Regulie
rungsintensitat reduziert.

H7: Je starker das Tragerschaftsmodell in bestehende
Verwaltungsstrukturen integriert ist, desto starker wird
durch die Regulierungen die Flacheninanspruchnahme
reduziert.
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Die Hypothesen H1, H4 und H5 bilden den Ausgangspunkite (Howell-Moroney2007) oder Uber einen Index (Yin/Sun
der Untersuchungen: Es wird im Sinne einer zu widerle 2007). Zur Operationalisierung der Starke des raumordne
genden Hypothese behauptet, dass grundsatzlich die Tréischen Instrumentariums stehen fir Deutschland ledtglic
gerschaft der Regionalplanung einen Ein"uss sowohl aufeine umfassende Klassi“kation auf der Ebene der Bundes
die Regulierungsintensitat der Plane als auch auf die Strindnder (Siedentof2008, ein rudimentarer und unvollstan
genz der Umsetzung von Planungsinstrumenten aufweistliger Index auf der Ebene der Planungsregionen (Schmidt/
die sich auch auf die Siedlungsentwicklung und FlachenSiedentop/Fin2017) sowie eine umfassende Klassi“kation
inanspruchnahme auswirken. Auf der Grundlage bisherigeder Eigenentwicklung in Niedersachsen (Schwabadal)
Untersuchungen lassen sich auch Hypothesen zu den Richur Verfigung. Insgesamt Iasst sich festhalten, dass die na
tungen der Unterschiede der Tragerschaftsmodelle formuional und international als Variablen verwendeten Opera
lieren. Die Hypothesen H2 und H6 begrinden sich aus detionalisierungen von (Regional-)Planung eine weserglich
von Knieling, Furst und Danielzyk2001 187) formulier Schwache bisheriger Untersuchungen darstellen, da sie die
ten Vermutung, dass in den unter staatlicher Verantwortungzorhandenen Unterschiede der Planung zwischen den Re
erstellten Regionalplanen die von der Raumordnung vorgegionen nur unzureichend abbilden (Paul2ei3.

gebenen Ziele der Siedlungsentwicklung stringenter in den Mit unserem Ansatz (vgl. Pehlke/Sieden@(pR 1fiir eine
Planen verankert und umgesetzt werden kdnnen als in deamfassende Darstellung des Vorgehens) méchten wir diese
in kommunaler Verantwortung erstellten Planen, da diese~orschungsliicke schliel3en, indem wir die Regulierungsin
starker vom Wohlwollen der Gemeinden abhangig sind. Dietensitdt der Regionalplanung "achendeckend fiir Deutsch
Hypothesen H3 und H7 basieren auf der Feststellung vorland auf Basis der jeweils eingesetzten Planungsinstrtenen
Furst @010 78), wonach die Umsetzungsleistungen der Re zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung auf der Ebe
gionalplanung umso héher sind, je starker sie in bestehendee der Planungsregionen konzeptualisieren und ermitteln.

Verwaltungsstrukturen eingebunden ist. In Anlehnung an Knill, Schulze und TosugQq10 verste
hen wir unter Regulierungsintensitat dabei die Starke regu
3.2 Methodik lativer Eingri e. Planungsinstrumente dienen der Darstel

lung und Instrumentierung planerischer Zielaussagers{Fur
Im diesem Kapitel erlautern wir zunachst die beiden wesent201Q 188) und lassen sich ... zumindest fir den deutschspra
lichen Variablen (ERegulierungsintensitate ... als pdtenziechigen Raum ... in positiv- und negativplanerische Instru
Steuerungsstarke des raumordnerischen Instrumentariunmente unterteilen. Positivplanerische Instrumente lenke
im Bereich der Wohnsiedlungsentwicklung ... sowie ETrageind begrenzen die Siedlungsentwicklung der Gemeinden,
schaftsmodellee, bevor wir die statistischen Analyseaderf indem sie besonders geeignete Standorte flir Baulandaus
ren zur Uberpriifung der Ausgangshypothesen vorstellen. weisungen festlegen und Vorgaben zu Quantitiat und Qua

litat der Baulandausweisungen machen. Negativplanearisch
3.2.1 Regulierungsintensitat der Regionalplanung Instrumente wirken hierzu komplementéar und dienen dem
Um Regionalplanung in statistische Modelle integrieren zuFreiraumschutz, indem sie die Bebauung auf 6kologisch
kénnen, muss diese in angemessener Form operationalisientertvollen Flachen verbieten oder zumindest einschranken
werden. Bei der Operationalisierung gibt es grof3e Unter(Einig 2005 51).
schiede. Die einfachste Form der Operationalisierundf stel Anhand der vorhandenen Literatur (FU201Q Jonas
lediglich darauf ab, ob ein bestimmtes Planungsinstrumen01Q Zaspel2011 BMVBS 2012 haben wir hierzu zu
eingesetzt wird (Kim2019 oder ob in einer Region Giber néachst alle wesentlichen positivplanerischen Instrument
haupt eine regionale Planung existiert. Komplexere Opeidenti“ziert und zu sieben tbergeordneten Steuerungsan
rationalisierungen kénnen sich entweder auf institutiene satzen zusammengefasst (vgl. Tabdlle Zudem wurden
Aspekte (Yin/SurR007) oder auf die eingesetzten Planungs fir alle Steuerungsansétze der materielle Steuerundsgeha
instrumente beziehen. In bisherigen Studien wurde Planungowie weiterfiihrende Spezi“kationen de“niert. Der materi
fast ausschlie3lich anhand des Umfangs (Regulierungsdiclelle Steuerungsgehalt der kleinrAumigen Standortstegeru
te) und nicht anhand der Starke (Regulierungsintensitatumfasst beispielsweise Vorgaben, wo innerhalb eines Ge
der eingesetzten Planungsinstrumente (Knill/Schulzefo meindegebiets Siedlungsentwicklung statt“nden darf bzw.
201Q Brueckner/Singl2020 operationalisiert. Aber auch soll. Auf diese Weise kénnen sowohl Instrumente mit un
in Bezug auf die Art und Weise der Operationalisierung be terschiedlichem Namen, die aber dem gleichen Ziel bzw.
stehen groRRe Unterschiede: Sie erfolgt als Dummy-VariableZzweck dienen, gebiindelt als auch einzelne Instrumente un
(Anthony 2004, mittels einer (mehrstu“gen) Klassi“kation terschiedlichen Steuerungsanséatzen zugeordnet werden.
anhand ausgewahlter Faktoren wie dem Einsatz bestimmter Fir die positivplanerische Regulierungsintensitat haben
Planungsinstrumente oder de“nierte institutionelle Aspe wir jeden Steuerungsansatz in allen Planungsregionen nach
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Tabelle 1 Regulierungsintensitat Positivplanung: Steuerungsansa tze, materieller Steuerungsgehalt und Spezi kationen der

Regionalplanung

Steuerungsansatz
GroRRraumige Standort-
steuerung

KleinrAumige Standort-
steuerung

Eigenentwicklung

Innenentwicklung

Mengensteuerung

Dichtevorgaben

Ausrichtung der Sied-
lungsentwicklung auf
den offentlichen Ver-

kehr

Materieller Steuerungsgehalt

Konzentration der Siedlungsent-
wicklung auf bestimmte Gemein-
den

Wo soll bzw. darf innerhalb des
Gemeindegebiets Siedlungsent-
wicklung statt nden?

Drosselung der Siedlungsentwick-
lung in bestimmten Gemeinden
auf den Bedarf der ortsanséassigen
Bevolkerung

Vorrang der Innen- vor der Aul3en-
entwicklung

Mengenbegrenzung fur Siedlungs-
achen

Dichtevorgaben fur die Baulandpo-
litik der Gemeinden

Siedlungsentwicklung und 6ffent-
licher Verkehr sind aufeinander
abzustimmen

Spezika tionen

. Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Siedlungsachs en
... Anteil Gemeinden maximal ,
. Festlegung Siedlungsgebiet
.. Ortsteilscharfe Funktionszuweisung
... Standortgenaue Funktionszuweisung
. Festlegung Siedlungsgebiet

. Regulierung auf Ortsteilebene
. Quantitative Vorgabe

. Siedlungs achenmonitoring
. Quali zierter Bedarfsnachweis

. Festlegung einer Prognose fiir Bedarfsermittlung
.. Festlegung eines Bedarfs
. Festlegung eines Kontingents als Obergrenze

. Festlegung Siedlungsgebiet

Mindestdichte von Wohneinheiten/ha bzw. Einwohner/ haim

landlichen Raum
. Flachen im Einzugsbereich des Schienenpersonennahverkehrs

vorrangig entwickeln

... Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den 6ffentlich en Perso-

nennahverkehr

... Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den Schienenpe rsonen-

nahverkehr

einem einheitlichen Prinzip mit null bis funf Punkten bewer wachses bei, die durch entsprechende regionalplanerische
tet. Entspricht eine Vorgabe dem materiellen Steuerungsvorgaben und Instrumente wie das Flachenmonitoring und
gehalt, werden bei einem Ist-Ziel drei Punkte, bei einemBedarfsnachweise unterstiitzt werden kann (BM\ZB32
Soll-Ziel zwei und bei einem Grundsatz ein Punkt verge 29...30). Die Mengensteuerung begrenzt direkt die Bauland
ben. Wenn mehrere Vorgaben den materiellen Steuerungausweisung auf ein bestimmtes Mal3 (BMVB&L2 21...22;
gehalt eines Steuerungsansatzes erfillen, wird immer nuAdrian/Bock/Bunzel et al2018 78...79). Zwar hatten auch
der Plansatz mit der gréRten Verbindlichkeit fir die Be Dichtevorgaben ein groRes Potenzial (Adrian/Bock/Bunzel
wertung herangezogen. Fur weitere, quali“zierende Speziet al.2018 79), allerdings ist ihr Ein"uss dadurch begrenzt,
“kationen sind ein oder zwei Zusatzpunkte mdglich. Eine dass sich diese lediglich auf das gesamte Gemeindegebiet
Spezi“kation kann entweder der Einsatz eines bestimmterund nicht auf neue Baugebiete oder auf Bestandsgebiete
Planungsinstruments wie beispielsweise die Siedlungsactbeziehen (BMVBS2012 21). Die klein- und groRraumi
sen bei der groRrAumigen Standortsteuerung sein oder eige Standortsteuerung sowie die Ausrichtung der Siedlungs
Indikator, der etwas Uber die Strenge des Steuerungsansantwicklung auf den Verkehr zielen nicht direkt auf eine
zes aussagt, z. B. eine Mindestdichte von 20 WohneinheiteReduzierung der Flacheninanspruchnahme ab, sondern ver
je Hektar bzw. 60 Einwohner je Hektar im landlichen Raum suchen die Siedlungsentwicklung auf regionalplanerigch g
bei Dichtevorgaben. Zur Ermittlung der Regulierungsinten eignete Flachen zu konzentrieren. Dadurch tragen sie nur in
sitat Positivplanung werden die Bewertungen aller Steuedirekt zu einer Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
rungsansatze addiert, wobei die Eigenentwicklung, die Inan regionalplanerisch ungeeigneten Orten bei.
nenentwicklung und die Mengensteuerung doppelt gewich Fir die negativplanerische Regulierungsintensitat grei
tet werden. Diesen Steuerungsansatzen wird in der Litefen wir auf Daten des Raumordnungsplanmonitors
ratur ein grolRes Potenzial zur Reduzierung der FlachenROPLAMO) des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und

inanspruchnahme zugesprochen (BMVRB&12. Bei der

Raumforschung (BBSR) zuriick (Einig/Do2®08 Einig/

Eigenentwicklung ergibt sich dieses aus der Tatsache, dasgaspel2012. Dieser erfasst im Bereich des Freiraumschut
Gemeinden ohne zentralortliche Funktion die héchste rezes folgende Vorrang- und Vorbehaltsgebiete: Regionale

lative Flacheninanspruchnahme aufweisen (BMVEH 2

Grinzuge bzw. Griinzasuren, Natur und Landschaft, Grund-

34). Auch eine konsequente Umsetzung des Innenentwickund Ober"achenwasserschutz, Landwirtschaft, Forstwirt
lungsgebots tragt erheblich zur Reduzierung des Flachenzischaft, Freizeit und Erholung, (Siedlungs-)Klimaschutz,
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Tabelle 2 Klassenbildung negativplanerischer Regulierungsintens itaten

Punkte
Vorranggebiete
Vorbehaltsgebiete

(vorbeugenden) Hochwasserschutz, Bodenschutz und Sonsurden alle Plane von unabhéngigen Personen doppelt ko
tigen Freiraumschutz. Die negativplanerische Reguligsun diert. Die ermittelten Werte des Krippendor Alphas als
intensitat basiert auf dem Anteil der jeweils mit Vorrang- MaR fur dielntercoderReliabilitét entsprechen fir fast al
und Vorbehaltsgebieten geschitzten Flachen an der Gesantg Codes den Empfehlungen von Stevens, Lyles und Berke
"ache einer Planungsregion, der jeweils mit null bis funf (2014 fur Planinhaltsanalysen, sodass die Ergebnisse ins
Punkten bewertet wird. Grundlage hierfiir ist die Spannwei gesamt als reliabel angesehen werden kénnen.
te der tatsachlich vorkommenden Werte (vgl. Tab2)ldie Im Ergebnis (vgl. Abbildund.) zeigt sich eine "achende
Punkte der Vorrang- und Vorbehaltsgebiete werden ... analaend sehr hohe Regulierungsintensitat in Nordrhein-West
zur Regulierungsintensitat Positivplanung ... addierteiDab falen sowie in Hessen. Dagegen ist sie in Bayern fast aus
werden die Punkte der Vorranggebiete doppelt gewichtethahmslos sehr niedrig. Gro3e Unterschiede innerhalb eines
da sie als Ziele der Raumordnung bei raumrelevanten VorBundeslandes gibt es in Baden-Wirttemberg, Niedersach
haben von den Kommunen beachtet werden muissen unsen und Rheinland-Pfalz.
daher einen deutlich wirksameren Schutz vor der baulichen
Inanspruchnahme bieten. Dagegen sind Vorbehaltsgebiete2.2 Operationalisierung der Tragerschaftsmodelle
nur zu bericksichtigende Grundsatze der RaumordnungAls Grundlage der Operationalisierung der unabhéngigen
Sie kbnnen im Rahmen des Abwagungsprozesses zugunst&ariablen ,TrAgerschafte dient die in Abbildurigaufge
anderer Belange tberwunden werden. Fir die Regulierungéiihrte Typisierung, die auf der Einteilung von Furg04Q
intensitat ,Gesamte werden die Regulierungsintensitéit Po 71...76) basiert. Aufgrund der zeitlichen Kompatibilitat de
tiv- und die Regulierungsintensitat Negativplanung dieic Daten zu Planinhalten zum Stand 2009 missen einige Re
gewichtet zusammengefasst. gionen zu Modellen zugeordnet werden, denen sie friher,
Bedingt durch die Verwendung des Raumordnungsplanjedoch heute nicht mehr angehérten. Der einheitliche Re
monitors fir die Regulierungsintensitat Negativplanustg i gionalplan Rhein-Neckar kann deshalb genauso wenig be
der Stichtag dieser Analyse der 31. Dezember 2009. Nerticksichtigt werden wie die regionalen Flachennutzungs
ben allen rechtsgiiltigen Regionalplanen zu diesem Zeitplane Ruhr und Frankfurt/Main sowie der Regionalverband
punkt (N=102) sind ebenfalls alle damals geltenden LandesRuhr als Regionalplanungstriger fir das gesamte Ruhrge
entwicklungsplane Bestandteil dieser Analyse. Landdswei biet. Fraglich ist zudem, ob die Region Hannover und der
Vorgaben aus Landesentwicklungsplanen werden dann béferband Region Stuttgart Sonderformen darstellen, sodass
einer Planungsregion berticksichtigt, wenn im Regionalpla sie nicht dem in ihrem Bundesland sonst vorhandenen Tra
kein entsprechendes Instrument eingesetzt wird. gerschaftsmodell zugeordnet werden kdnnen. Da fir sie al
Grundlage fir die positivplanerische Regulierungsinten lerdings kein anderes Tragerschaftsmodell in Frage kommt

sitat ist eine umfangreiche Planinhaltsanalyse (No2@08 (wie fur den Regionalverband Braunschweig) und ein mdg
Lyles/Steven2014) der textlichen Festlegungen, die metho liches sechstes Tragerschaftsmodell ,Sonderforme mit nur
disch einer quantitativen Inhaltsanalyse entspricht{gen zwei Regionen statistisch keine validen Ergebnisse ermdg
dor 2013 Stevens/Lyles/Berk2014). Basis hierfurist ein  licht, bliebe nur die Alternative, beide aus der Analyse aus
detaillierter Kodierleitfaden, der die Anforderungen aa d zuschliel3en. Allerdings verandern sich die Ergebnisse ohn
textlichen Vorgaben fur jedes Planungsinstrument detnier die Region Hannover und den Verband Region Stuttgart
In MAXQDA? wird die Kodierung fir ein bestimmtes Ins nur unwesentlich, sodass in der hier prasentierten Analyse
trument dann vorgenommen, wenn eine textliche Vorgabalie Region Hannover dem kommunalen und der Verband
den de“nierten Anforderungen des jeweiligen InstrumentsRegion Stuttgart dem regionalen Tragerschaftsmodell zuge
entspricht. Es wird also untersucht, ob der Regionalplanordnet sind.
ein Instrument enthalt oder nicht. Zur Verbesserung der Da
tenqualitat und zur Uberpriifung dertercoderReliabilitat ~ 3.2.3 Vorgehen bei der statistischen Analyse

Zur Uberprifung von Hypothese H1 verwenden wir eine

einfaktorielle Varianzanalyse mit der Regulierungsisten

tat als abhéngige Variable und den funf Tragerschaftsmo
2 Software fur qualitative und  Mixed-Methods-Forschung. dellen als Gruppen (Backhaus/Erichson/Plinke eR@lLG
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Abbildung 1 Regulierungsintensitat und Tragerschaftsmodelle der Reg ionalplanung
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174...213). Diese bericksichtigt allerdings weder weiterdie hemmende Wirkung der Regulierungsintensitat auf die
Ein"ussfaktoren auf die Regulierungsintensitat noch, @b d Flacheninanspruchnahme.
in Hypothese H2 und H3 angenommenen Zusammenhdn Das Steuerungsergebnis wird mit einer Variablen ge
ge zwischen staatsndherem Tragerschaftsmodell sowie denessen, die eine wichtige Aufgabe der Regionalplanung
Integration in bestehende Verwaltungsstrukturen und héhedarstellt: die Verringerung des Siedlungs”achenverbinguc
rer Regulierungsintensitat tatsachlich zutri t. Daftrriag Die Flacheninanspruchnahme als zu erklarende Variable
zen wir in einem zweiten Schritt ein rdumlich&patial- st jeweils die prozentuale Entwicklung der Gebaude- und
Error-Regressionsmodell als Querschnittsanalyse mit defFrei"achen zwischen 2000 und 2012. Die Statistik zu
Regulierungsintensitat im Jahr 2009 als abhangige Variden Gebdude- und Frei"achen hat den Vorteil, dass sie
able. Die Tragerschaftsmodelle werden als Dummy-Vari ... trotz der bekannten Schwachen der deutschen Flachen
able in die Regression integriert. Dabei dient das staatstatistik ... als vergleichsweise valide gilt (BMVBS/BBR
liche Tragerschaftsmodell als Referenz, sodass es selb&007 159...160). Nichtsdestotrotz haben wir den Datensatz
nicht Bestandteil der Regressionsanalyse ist. Die Koe zi um solche Planungsregionen bereinigt, deren Geb&ude-
enten der anderen vier Tragerschaftsmodelle zeigen somiind Frei”dache im Betrachtungszeitraum in unrealistischer
die Unterschiede zum staatlichen Tragerschaftsmodell anWeise geschrumpft sein soll, sodass 96 Planungsregionen
Als weitere Ein"ussfaktoren auf die Regulierungsintensi in die Regressionsmodelle ein”ie3en. Zudem umfassen die
tat wird die Siedlungsdichte im Jahr 2000 sowie die pro Gebdude- und Frei"achen, anders als die Siedlungs- und
zentuale Bevolkerungs- und Beschéftigtenentwicklung zwi Verkehrs”achen, nur solche Nutzungen, die im Mittelpunkt
schen 2000 und 2012 bertcksichtigt. Wir gehen davon ausjes betrachteten regionalplanerischen Instrumentariums
dass mit steigender Siedlungsdichte und einer dynamischstehen. In Ubereinstimmung mit vergleichbaren bisherigen
ren Bevolkerungs- und Beschaftigtenentwicklung das SteueStudien (Anthony2004 Yin/Sun2007 Paulser2014) kom
rungserfordernis ansteigt, sodass in der Folge starkéziges men dynamische Modelle zum Einsatz, da es ein zentrales
ert wird (Brody/Carrasco/High“el@006 Edwards/Haines Ziel der Regionalplanung ist, die Flacheninanspruchnahme
2007 Howell-Moroney200&). Alle metrischen Variablen im Zeitverlauf zu reduzieren. Zudem verwenden wir die
sind z-transformiert. prozentuale Entwicklung, damit die Ergebnisse gegeniber
Die Hypothesen H4 bis H7 Uberprifen wir mit meh Verzerrungen aus bestehenden GrdlRenunterschieden der
reren raumlichenSpatial-ErrorRegressionsmodellen als Planungsregionen robuster sind.
Querschnittsanalyse mit der Flacheninanspruchnahme als Neben der Regulierungsintensitat nehmen wir dartiber hi
abhangige Variable. Fir Hypothese H4 verwenden wirnaus weitere wesentliche Ein"ussfaktoren auf die Flaameni
ein Regressionsmodell mit der Regulierungsintensitat undanspruchnahme als erklarende Variablen in unsere Regres
vier Dummy-Variablen fir die Tragerschaftsmodelle. Dabei sionsmodelle auf. Das Bevolkerungs- und Beschéaftigten
dient wieder die staatliche Tragerschaft als Referengkate wachstum sowie der steigende gesellschaftliche Wohlstand
rie. Sollte Hypothese H4 zutre en, mussten alle Dummy- gelten als maf3gebliche Treiber der Flacheninanspruchnah
Variablen einen positiven Ein"uss aufweisen. Eine signi me (Colsaet/Laurans/LevraD18. Die vorliegende Analy
“kante Dummy-Variable wirde bedeuten, dass sich beise berlcksichtigt die Raumnutzer als Summe aus Bevélke
dieser Tragerschaft die Flacheninanspruchnahme signi“rung und Beschéftigten sowie das in"ationsbereinigte Brut
kant von der Flacheninanspruchnahme bei einer staatlichetoinlandsprodukt (BIP) pro Kopfals Wohlstandindikator.
Tragerschaft unterscheiden wirde. Steigende Baulandprefsgerteuern die bauliche Entwick
Zur Uberpriifung der Hypothesen H5 bis H7 benutzenlung, sodass sie die Flacheninanspruchnahme hemmen soll
wird eine Moderatoranalyse (Leonh@@17. 353), die tiber  ten (BMVBS/BBSR2009. Im Sinne einer Pfadabhéngig
prift, ob der Zusammenhang zwischen zwei Variablen, inkeit gehen wir weiter davon aus, dass in Regionen mit ei
unserem Fall die Flacheninanspruchnahme und die Reguner héheren Siedlungsdichte zum Ausgangsjahr 2000 neue
lierungsintensitat, von einer Drittvariablen, in unsereatl Flachen dichter bebaut werden als in Regionen mit gerin-
die Tragerschaft, beein’usst wird. Hierfir rechnen wir je
weils funf Regressionen, die zuséatzlich zur Regulierungs
intensitat jeweils ein Tragerschaftsmodell als DummyiVar
able sowie die Moderationsvariable von Tragerschaft unc Aufgrund von Multikollinearitat mit den Raumnutzern kannd ~ as
Regulierungsintensitat enthalten. Ein positiver Koe mie ~ Haushaltseinkommen als Alternative zum BIP nicht berticksi  chtigt
der Moderationsvariable bedeutet, dass die hemmende Wif’erde’?' ) _ _
kung der Regulierungsintensitat bei einem Tragerschaftsm Da die Daten auf realen Kauffallen beruhen, unterliegen sie _ star-
: . . S en Schwankungen. Um dies auszugleichen, wird jeweils der M it
dell geringer ausfallt. Ist der Interaktionse ekt einesiger telwert aus drei Jahren verwendet. Die Kaufpreise sind ina  tions-
schaftsmodells negativ, verstarkt das Tragerschaftsinodebereinigt.
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gerer Siedlungsdichte (Colsaet/Laurans/Le2@18. Eine Tabelle 3 Regressionsanalyse zur Erklarung der Regulierungsin-
hohere institutionelle Fragmentierung (Anzahl der Gemein tensitat anhand des Tragerschaftsmodells und weiterer Ein  uss-

den pro 1000 Einwohner) gilt als treibender Faktor fiir die faktore”_ _ _ _
Flacheninanspruchnahme, da mehr Gemeinden mit neuefPhangige variable Regulierungsintensitat
Flachenausweisungen um Einwohner konkurrieren (Klaus>iedlungsdichte
2020. Alle metrischen Variablen sind z-transformiert. G
Bevolkerungs- und Beschaftigtenent-
. wicklung
3.3 Ergebnisse )

3.3.1 Ursachen fir Unterschiede in der Staatlich-Regional

Regulierungsintensitét der Regionalplanung

Die einfaktorielle Varianzanalyse zeigt, dass sich die Re
gulierungsintensitat der Raumordnungsplane zwischen den
unterschiedlichen Trégerschaftsmodellen signi“kant un Regional
terscheidet. Allerdings zeigt ein Mittelwertvergleichrde
Regulierungsintensitdt nach Tragerschaftsmodellenekein
linearen Zusammenhang zwischen Regulierungsintensitat
und Staatsnahe des Tragerschaftsmodells. Stattdessen fgnstant
die Regulierungsintensitat im staatlich-regionalen Mbde _
mit deutlichem Abstand am hdchsten (1,61), wéahrend sieo'[)ser_vm_Ions
im regional-staatlichen Modell am niedrigsten ist (-0,69) ng Likelihood
Im staatlichen Tragerschaftsmodell betrégt die Regulies'gma _
rungsintensitat durchschnittlich -0,50, bei einer regien Akaike Int. Crit.
-0,20 und bei einer kommunalen Tragerschaft 0,13. Wald Test ar)

Unter Berlcksichtigung weiterer wesentlicher Ein"uss LR Te‘f’t“ : @)
faktoren auf die Regulierungsintensitat im Rahmen der ReNo©: P p P
gressionsanalyse (vgl. Tabel® fallt auf, dass die Sied
lungsdichte einer Planungsregion die Regulierungsintensweisen die institutionelle Fragmentierung, die Hangneggu
tat statistisch signi“kant erhdht. Dagegen sinkt die Regu sowie die Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts und der
lierungsintensitat bei ansteigender Bevoélkerungs- und BeKaufpreise fir Bauland keinen signi“kanten Ein"uss auf
schéaftigtenentwicklung, dieser Ein’uss ist allerdinga st die Fléacheninanspruchnahme auf.
tistisch nicht signi“kant. Da die Koe zienten aller Tra Das Ergebnis der ersten Regressionsanalysen ohne Be
gerschaftsmodelle positiv sind, ist die Regulierungsinte ricksichtigung der TrAgerschaft zeigt, dass die Regulie
sitat bei einem rein staatlichen Tragerschaftsmodellrunterungsintensitat der Regionalplanung, auch unter Beriick
Berucksichtigung der Siedlungsdichte sowie der Bevélke sichtigung anderer wesentlicher Ein"ussfaktoren, einen
rungs- und Beschéftigtenentwicklung am niedrigsten. Wahsigni“kant hemmenden Ein"uss auf die Flacheninanspruch
rend sich die Regulierungsintensitat beim regional-Btaat nahme ausiibt. Die E ektstarke ist dabei als bedeutend
chen und regionalen Tragerschaftsmodell nicht signi“kanteinzuschéatzen (vgl. Tabel®.

Regional-Staatlich

Kommunal

ok

vom rein staatlichen Tragerschaftsmodell unterscheislet, Beim Blick auf Regression 2 (Spalte 2) fallt auf, dass

diese im kommunalen und staatlich-regionalen statistisctkeine der Tragerschafts-Dummies einen signi“kanten Ein

signi“kant héher. "uss auf die Flacheninanspruchnahme aufweist. Mit Aus
nahme der staatlich regionalen Tragerschaft sind die gemes

3.3.2 Ein uss des Tragerschaftsmodells auf die senen E ekte sehr klein. Die grolRe E ektstarke erklart sich
Flacheninanspruchnahme allerdings dadurch, dass alle Planungsregionen mit dieser

Zu Beginn werden zunachst die Ergebnisse der weitereragerschaft eine sehr hohe Regulierungsintensitat aufwe
wesentlichen Ein"ussfaktoren kurz vorgestellt. Die Bé&#!  sen. Das Tragerschaftsmodell der Regionalplanung hat also
rungs- und Beschaftigtenentwicklung sowie die Siedlungskeinen direkten signi“kanten Ein"uss auf die Flacheninan
dichte zum Ausgangszeitpunkt sind dabei die wichtigstenspruchnahme in einer Planungsregion.

mit der erwarteten positiven bzw. negativen Wirkung auf  Au allig ist der starke und statistisch signi“kante Mode
die Flacheninanspruchnahme, die statistisch jeweildg“sign rationse ekt des regionalen Tragerschaftsmodells souée d
kant ist. Dies gilt auch fir den dampfenden Ein"uss desdeutlich grol3ere E ektstarke des Haupte ekts der Regulie
Anteils von Wasser"achen an der Gesamtregion. Dagegemungsintensitat. Die Moderationse ekte der anderen Trége
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Tabelle 4 Ein uss der Tragerschaftsmodelle auf die Entwicklung der G ebaude- und Frei a&chen 2000-2012

Abhangige Variable

Bevélkerungs- und Beschaftig-
tenentwicklung

Siedlungsdichte

Institutionelle Fragmentierung

Anteil zu groRe Hangneigung

Anteil Wasser achen

Entwicklung BIP

Entwicklung Kaufpreise

Regulierungsintensitat

Kommunal

Regional

Regional-Staatlich

Staatlich-Regional

Staatlich

Staatliche Regulierungsintensitét

Staatlich-Regionale Regulie-
rungsintensitat

Regional-Staatliche Regulie-
rungsintensitat

Regionale Regulierungsintensitét
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schaftsmodelle sind statistisch nicht signi“kant. Allergis Raumordnung zustandige Ministerium auch fir den Vollzug
fallt die groRe E ektstarke des negativen Interaktiondd®  des Baugesetzbuches zustandig. Damit werden die Hypothe
des staatlichen Tragerschaftsmodells auf. Die fehlerale stsen H5 und H7 insgesamt bestétigt, wahrend Hypothese H6
tistische Signi“kanz kénnte auf die sehr geringe Fallzahl abzulehnen ist.

dieses Tragerschaftsmodells zuriickzufiihren sein. Aueh di  Die Ergebnisse stiitzen vor allem die These von First
kommunale Tragerschaft weist einen geringen verstarken201Q 78), wonach die ,hartens Aufgaben der Regional
den E ekt auf die Wirksamkeit des raumordnerischen In planung, ndmlich der Vollzug der Pléane, besser in Trager

strumentariums auf. schaftsmodellen ausgefuhrt werden kénnen, die in bestehen
de Verwaltungsstrukturen eingebunden sind (Landkreise,
3.4 Diskussion staatliche Behdorden). Als Vorteile des regionalen Trager

schaftsmodells wird hédu“g die bessere Verknipfung von

Zwar wurde kein linearer Zusammenhang zwischen der Reformeller Regionalplanung und informeller Regionalent
gulierungsintensitat der Regionalpléane und der Staaésnahwicklung genannt. Dieser Vorteil kompensiert jedoch nach
der Tragerschaft gefunden (Hypothese H2). Jedoch gibt eanseren Ergebnissen in Bezug auf das Steuerungsergebnis
signi“kante Unterschiede zwischen den Modellen (Hypo der Reduzierung der Flacheninanspruchnahme nicht die
these H1): Die Regulierungsintensitat ist beim staatlich-mangelnden Vollzugskompetenzen zur Durchsetzung des
regionalen Modell am héchsten, aber auch bei kommunaformalen raumordnerischen Instrumentariums. Vielmehr
ler Tragerschaft ist die Regulierungsintensitat statstisig scheinen fur die Wirkung des formellen Instrumentariums
ni“kant héher als bei den anderen Tragerschaftsmodellenformelle Kompetenzen wichtiger zu sein als die Flankie
Dies gilt auch unter Beriicksichtigung der Siedlungsdichterung durch informelle Konzepte.
sowie der Bevolkerungs- und Beschaftigtenentwicklung in  Die vorgestellte Analyse weist Limitierungen auf. Die
den Planungsregionen. Die Regulierungintensitat der PldAnalyse der Ursachen fur die Hohe der Regulierungsin
ne ist also bei den Modellen besonders hoch, bei denetensitat konnte durch eine Abstimmung der betrachteten
die Regionalplanung in bestehende Verwaltungsstrukturersiedlungsdichte sowie Bevolkerungs- und Beschaftigtenen
eingebunden ist. Aus dem Rahmen féllt das rein staatlichevicklung auf das Jahr des Inkrafttretens der Regionalplane
Modell mit geringer Regulierungsintensitat trotz vermute wesentlich verbessert werden. Aufgrund des betrachtliche
ter hoher verwaltungsinterner Integration. Daher kann dieAlters einiger untersuchter Regionalplane sind die dafur
Hypothese H3 nicht vollstandig akzeptiert werden. notwendigen Daten allerdings nicht verfugbar. Darlber hi

Das Tragerschaftsmodell der Regionalplanung hat keinemaus ergeben sich insbesondere aus amerikanischen Studien
direkten Ein"uss auf die Flacheninanspruchnahme in eineHinweise auf weitere beachtenswerte Ein"ussfaktoren wie
Planungsregion, sodass sich Hypothese H4 nicht bestatighdchtige Interessengruppen (Hawk2314), die Wohnei
hat. Bemerkenswert ist, dass ein gleich starkes raumdrdnergentumsquote (Hawkin8011) oder die politische Einstel
sches Instrumentarium bei einem regionalen Tragerschaftéung der Einwohner (Howell-Morone200&; Howell-Mo
modell statistisch signi“kant deutlich weniger zur Reduzi roney2008).
rung der Flacheninanspruchnahme beitragt als bei allen an Bezogen auf den Faktor Staatsndhe ist zun&achst mit
deren Tragerschaftsmodellen. Die Ursache fiir die geringerPriebs 2018 2050) zu berlicksichtigen, dass nicht nur die
Wirksamkeit des raumordnerischen Instrumentariums in reTréagerschaft der Regionalplanung ein Indiz fur ihre Staats
gionaler Tragerschaft sehen wir in den schwachen Vollzugsnahe ist, sondern auch, wie stark die inhaltlichen Vorgaben
kompetenzen der regionalen Planungsverbdnde, da diester Landespléane gegeniber den Regionalplanen sind. In der
...aulRerhalb der sonstigen Verwaltungshierarchie stehendRegel gibt das Land fir die Regionalplédne einen Mindest
in diesem Bereich schwach aufgestellt sind. Dagegen geneimhalt vor, sodass zusétzliche regionsspezi“sche Fastleg
migen niedersdchsische Landkreise Flachennutzungsplargen mdoglich sind. Das Bayerische Landesplanungsgesetz
und sind Trager der freiraumschitzenden Fachplanungerpeispielsweise geht jedoch weiter und enthélt eine ateschli
sodass sie ... trotz kommunaler Tragerschaft ... eine v@dende Aufzéhlung der im Regionalplan vorzunehmenden
zugorientierte Gebietskorperschaft darstellen. Dasciéei  Festlegungen. In Brandenburg wurde das Thema der Sied
gilt fur die Bezirksregierungen in Hessen und Nordrhein-lungssteuerung fiir den dynamischsten Teilraum um Berlin
Westfalen. Auch im staatlich-regionalen Tragerschaftsmonicht an die regionalen Planungsverbéande lbergeben, son
dell bestehen engere Beziehungen zu gréReren Verwaltungdern wird im Rahmen des Landesentwicklungsplans von
einheiten mit gréReren Umsetzungskompetenzen wie diegler gemeinsamen Landesplanungsbehérde Berlin-Branden
Struktur- und Genehmigungsdirektionen in Rheinland#fal burg erstellt und festgelegt. In Niedersachsen mit einer
oder das Landesverwaltungsamt in Thiringen. Im staatlisehr dezentralisierten Regionalplanung werden bestimmte
chen Tragerschaftsmodell in Schleswig-Holstein ist das fi Themen wie etwa die Rohsto sicherung seitens des Landes
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im regionalen MaRstab geregelt. Insofern werden vermut4 Fazit und Ausblick
lich zum Teil dezentrale Modelle der Aufbauorganisation
durch rechtliche Vorgaben bezogen auf die Inhalte korri Angesichts der in Kapite2.3 dargelegten grundsatzlichen
giert. Da die tatsachlichen landesplanerischen Vorgaberschwéachen des in dieser Untersuchung verfolgtenfor
zum Zeitpunkt des Inkrafttretens der Regionalplane nichtmance-Basednsatzes und der generellen Problematik der
bericksichtigt werden, bleibt unklar, inwieweit die Regu Messung von Planwirkungen missen die hier gewonnenen
lierungsintensitat Resultat einer regionalen Willerdilmlg ~ Ergebnisse mit Vorsicht interpretiert werden. Gleichwohl
ist oder ob einfach landesplanerische Vorgaben umgesetatird mit ihnen ein wichtiger Aspekt zur Frage der Ausge
werden. Allerdings ist die "achendeckende Erhebung sol staltung der Regionalplanung eingebracht. Die Hypothesen
cher Daten fir die letzten 35 Jahre mit einem erheblicherdie in der Untersuchung vollstandig bestétigt wurdengdass
Aufwand verbunden, sodass dies fiir diese Untersuchung usich zu folgendem Befund zusammenfassen:
terbleiben musste. Ein Hinweis fur schwachere inhaltliche
Vorgaben der Landesplanung kénnen grofe Unterschiede
bei der Regulierungsintensitat zwischen den Planungsre
gionen innerhalb eines Bundeslandes sein. Au allig sind
hierbei insbesondere Niedersachsen und Baden-Wirttem
berg mit kommunalndheren Tragerschaftsmodellen. Dage
gen weisen die Planungsregionen in Hessen und Nordrhein-
Westfalen mit einer staatsnahen Organisationsform durch
gehend eine sehr hohe Regulierungsintensitat auf, die eine
landesplanerische Verp”ichtung zum Einsatz eines strik Insgesamt legen die Ergebnisse dieser Auswertung den
ten Instrumentariums zeigt. Insbesondere an Bayern wirdschluss nahe, dass nicht die Staatsndhe oder Staatsferne
aber deutlich, dass ein staatsndheres Tragerschaftdmodeles Tragerschaftsmodells die entscheidende Ursache fir
und restriktive landesplanerische Vorgaben auch zu eineeine hohe oder niedrige Regulierungsintensitat, vor allem
Begrenzung des raumordnerischen Instrumentariums flkaber fir die Wirksamkeit des formalen raumordnerischen
ren kdnnen. Unterschiede bei der Regulierungsintensitéinstrumentariums ist, sondern die Ansiedlung innerhalb
innerhalb von Bundeslandern kénnen aber auch auf dasiner Organisation mit erheblicher Kontrolle von Vollzugs
unterschiedliche Alter der Regionalpléane zurlickzufiihrenfunktionen. Diese Befunde verweisen auf einen zentralen
sein, wie das Beispiel Rheinland-Pfalz zeigt. Aspekt, der ebenfalls nicht in diese Auswertungen eingehen
Uber das Tragerschaftsmodell hinaus kdnnen noch weikonnte: die Frage nach der Planumsetzung.
tere Faktoren die Wirksamkeit des formellen raumordneri  Daraus ergibt sich der weitere Forschungsbedarf. Ne
schen Instrumentariums beein”ussen. Eine Rolle spielt dieben der Ressourcenausstattung der Regionalplanung und
Tradition der eingesetzten Steuerungsansétze, da etablie der Frage der politischen Beschlussfassung der Plane wa
Instrumente bei den planbetro enen Kommunen akzeptier ren vor allem die verschiedenen Organisationsmodelle und
ter sind (Jona201Q 229) und sich Routinen bei ihrer Um Instrumente (insbesondere Zielabweichungsverfahreh nac
setzung im Planvollzug herausgebildet haben. Zu nenneg 6 Abs. 2 ROG® der Planumsetzung einzubeziehen. Bis
ist aber auch die personelle und “nanzielle Ressourcenausang wurde in Deutschland die Frage des Regionalplan
stattung des Regionalplanungstragers (F2@stQ 78), die  vollzugs lediglich in Fallstudien untersucht (First/Rluda
ebenfalls nicht einbezogen werden konnte. Zumindest fiZimmermann2003. Untersuchungen in den USA (Lauri
das kommunalisierte Tragerschaftsmodell wird jenseits dean/Day/Berke et al2004 Lyles/Berke/Smith2016 zeigen
Region Hannover eine hau“g zu geringe Ressourcenausstatber, dass der Aspekt der Vollzugstreue durchaus in quanti
tung unterstellt. Ein weiterer Faktor, der nicht berichksgt tativen Indikatoren operationalisiert werden kann unditlam
werden konnte, ist die Legitimation und Zusammensetzunglie Modellvariablen zur Regulierungsintensitat und zum
des politischen Beschlussgremiums (F2&tQ 78). Selbst ~ Steuerungsergebnis ergédnzen kann. Insofern bestehen hier
verstandlich kdnnen auch raumstrukturelle Eigenschaftemoch Iésbare Herausforderungen fiir die quantitativ géinera
wie die Bevdlkerungsdynamik oder die Siedlungsdichte diesierende Regionalplanungsforschung ausGterformance-
E ektivitat des planerischen Instrumentariums wesehtlic BasedPerspektive. Allerdings seien die Grenzen dieser Per
beein”ussen, denn aus ihnen ergibt sich der Problemdruclspektive abschlieRend nochmals betont. Die Regionalpla-
(Kim 2019.

Die Wirkung der Regulierungsintensitat auf die Fla
cheninanspruchnahme variiert zwischen unterschiedli
chen Tragerschaftsmodellen. Fur die Wirksamkeit des
formellen raumordnerischen Instrumentariums sind
insbesondere Umsetzungskompetenzen des Tragers
entscheidend. Dies sind die Genehmigung von Fla
chennutzungsplanen, aber auch die Tragerschaft von
freiraumschitzenden Fachplanungen.

5 Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008, das zuletzt durch
Artikel 5 des Gesetzes vom 3. Dezember 2020 geéndert worden i st.
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