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The "Lean Regional Plan" - a new way forward?

Kurzfassung Abstract 

Die Autoren zeigen Beziehungen des Vorschlags 

,,Schlanker Regionalplan" zu aktuellen Diskussions­

strangen aus der Reform der Verwaltung auf. Sie stellen 

den Regionalplan in eine dynamische Umgebung der 

angrenzenden Stufen von Raum- und Fachplanungen. 

Daraus leiten sie drei grundsatzliche Modelle der gegen­

seitigen Verdrangung ab, die Ansatzpunkte fiir die 

langerfristige Umgestaltung des Planungssystems sein 

konnen. Mit fi.inf Vorschlagen beschreiben sie, wie 

sich Inhalt und Verfahren in der Regionalplanung 

kiirzerfristig reduzieren lassen, ohne die Steuerungs­

leistung des Planungssystems zu schmalern. 

The authors point out the links between the proposed 

"lean regional plan" and various strands of the current 

discussion on reforming public administration. They 

place the regional plan within a dynamie context 

incorporating the contiguous instances of spatial and 

sectoral planning. From this they go on to derive three 

basie models of reciprocal displacement, which might 

provide a starting point for a mare long-term overhaul 

of the German planning system. In the Jive proposals 

they put forward, the authors describe possible ways of 

reducing the content and procedures of regional 

planning in the shorter term without diminishing the 

degree of control afforded by the planning system. 

1 Problemstellung 

Im Gefolge der Diskussion zum 

,,schlanken Staat" und zur „Deregu­

lierung" wird seit einiger Zeit 1 vom 

,,schlanken Regionalplan" gespro­

chen. Darunter soli ein Ansatz 

verstanden werden, der die Regio­

nalplanung „effektiviert": Damit 

verbindet sich meist die V orstel­

lung, die Inhalte der Planung auf 

die wesentlichen raumplanerischen 

Aussagen zu reduzieren und den 

Plan starker in Richtung „strategi­

sche Planung" fortzuentwickeln. 

Das impliziert wenigstens drei Fra­

genkomplexe: 

- Welche Funktion soli ein Regio­

nalplan der Zukunft haben und

welche Inhalte eines „schlanken

Planes" (Kernaussagen) leiten

sich daraus ab?

- Wie soll das Verhaltnis zwischen

Regionalplanung und Fachpla­

nungen gestaltet werden - daraus

resultiert die erforderliche Aussa­

gescharfe der iibernommenen

Planinhalte (nachrichtliche Wie-
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dergabe, Wiedergabe als Grund­

satze oder ais Ziele der Regional­

planung) und die Frage, ob selb­

standig abwagungsfahige Inhalte 

von Fachplanen iiberhaupt kon­

kreter Gegenstand der Regional­

plane sein miissen? 

- Wie soll das Verhaltnis von for­

maler zu informaler Planung und

zu sonstigen planaquivalenten

Steuerungsmoglichkeiten ausse­

hen: ,,Schlanker Regionalplan"

kann zum einen bedeuten, einen

Teil der verbindlichen Planung in

die informale Planung zu ver­

schieben. Zum anderen kann da­

mit verbunden sein, planerische

Aussagen zu reduzieren und star­

ker okonomische Anreiz-Instru­

mente einzusetzen.

Die Thematik wird zudem erweitert, 

wenn man die Moglichkeiten eines 

,,Regionalplanes neuen Typs" ein­

bezieht, also das Konzept einer Ver­

kniipfung von Regionalplan und 

Flachennutzungsplan zu einem Plan 

gem. § 9 (6) ROG bzw. § 204 BauGB. 

2 Der Bezug zwischen 

„Effektivierung des 

Regionalplanes" und 

„Modernisierung der 

Verwaltung" 

Regionalplanung ist einst aus der 

Erkenntnis von Defiziten der kom­

munalen und fachlichen Planung zu 

Beginn unseres Jahrhunderts ent­

standen. Ihr Anspruch auf umfas­

sendes Begreifen und umfassende 

Regulierung wurde als notwendig 

und der Komplexitat entwickelter 

Gesellschaften entsprechend ange­

sehen. Dieser Anspruch ist seitdem 

weiter gestiegen, die Notwendigkeit 

zur Regulierung erlebt zudem unter 

dem Leitbild der Nachhaltigkeit eine 

Renaissance. 

Regionalplanung hat deshalb bei 

den Bemiihungen urn ihre Reform 

am Ende dieses Jahrhunderts eine 

behutsame und differenzierende 

Weiterentwicklung ihres Aufgaben­

bestandes verdient. Falsch oder zu­

mindest einem wissenschaftlichen 

Beitrag unangemessen ware es, in 
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reflexartiger Reaktion auf die
Tendenz zur wachsenden Rege­
lungsdichte in die Substanz del'
Regionalplanung zu schneiden. Re­
gionalplanung konnte dadurch kurz­
fristig an Akzeptanz gewinnen; sie
konnte dabei abel' zugleich soviel an
Substanz verlieren, daB sparer die
Frage nach ihrem Existenzrecht im
Gefuge del' iibrigen Planungsebenen
und Fachplanungen zu stellen ware.
Uberlegungen zur Entwicklung ein­
zelner Planarten miissen deshalb
einbeziehen, daB die Regelungslei­
stungen del' verschiedenen Pla­
nungsebenen einerseits und del'
Fachplanungen andererseits gegen­
einander substituierbar sind. Das be­
deutet Konkurrenzverhaltnisse del'
verschiedenen Planarten unterein­
ander, mit dem abel' auch ein .Evo­
lutionsprozell" im Planungssystem
insgesamt verbunden sein konnte.

Regionalplanung ist gekennzeich­
net durch das Bemiihen, Koordinati­
onsaufgaben zwischen staatlichem
und kommunalem MaBstab raurnli­
cher Planung und den Anforderun­
gen del' Fachplanungen zu erfullen,
Hier hat sich in den letzten 30 Jahren
nicht nul' die Dichte del' Planaussa­
gen erhoht, sondern auch die Modi
del' Koordination haben sich diver­
sifiziert: Neben die traditionelle
Steuerung iiber den Plan unmittelbar
sind eine Vielzahl informeller Inter­
aktionsformen getreten, die teilwei­
se "informale Planung" beinhalten
(z.B. wird VOl' die Erstellung del'
Regionalplane die kollektive Ent­
wicklung eines regionalen Leitbil­
des gestellt), teilweise kooperative
Problembearbeitung mit einzelnen
Fachressorts zum Gegenstand haben
(z.B. Entwicklung regionaler Ab­
fallwirtschaftskonzepte, regionaler
Nahverkehrskonzepte).

Dabei hat sich mit del' Aufgabenent­
wicklung del' Gebietskorperschaften
und dem Erstarken del' Fachplanun­
gen eine Dynamik del' Inhalte del'
Regionalplanung entwickelt:

- Regionalplanung hat oftmals
friihzeitig Aufgaben aufgegrif­
fen, die spater von Fachplanun­
gen iibernommen wurden;
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- sie hat - obwohl die Verrechtli­
chung zunahm - gleichwohl die
Aussagescharfe ihrer Inhalte in
del' Folge del' Gemeindereform
zuriickgenommen;

- sie erlebt eine standige Infrage­
stellung ihrer Planinhalte in Ab­
grenzung zu den Aussagekatego­
rien del' Fachplanungen.

Insofern hat die Diskussion zum
"schlanken Regionalplan" eine ana­
loge Problemstruktur wie diejenige
del' Verwaltungsmodernisierung.
Verwaltungsmodernisierung kann
bedeuten

(1)
.Entschlacken" del' Verwaltung von
iiberfliissig gewordenen Regelun­
gen,

(2)
Verlagerung von Aufgaben auf an­
dere Trager, die diese Aufgaben ef­
fektiver erledigen konnen,

(3)

Effektivierung del' Verwaltung
durch neue Steuerungssysteme.

Del' Bezug zwischen Verwaltungs­
modernisierung und Planungs­
system laBt sich entlang del' drei ge­
nannten Aspekte konkretisieren,
was im folgenden dargestellt werden
soll.

2.1 .Entschlacken del' Verwaltung"

.Entscblacken del' Verwaltung" ist
eine Reaktion auf die inharente
Eigendynamik von Regelungssyste­
men, insbesondere, daB durch das
Auftreten neuer Probleme neue Re­
gelungen additiv aufgesetzt werden,
ohne daB das System del' Regelun­
gen insgesamt gleichzeitig iiber­
priift wiirde, In del' Folge ergibt sich
daraus eine wachsende Regelungs­
dichte, die in grolseren Abstanden
im Hinblick auf das gesamte Regel­
system iiberpruft und bereinigt
werden miiBte. Daraus folgen dann
Forderungen an die Verwaltungs­
modernisierung. Deshalb wird von
.Verwaltungspolitik als Dauerauf-

gabe" gesprochen, urn deutlich zu
machen, daB eine dynamische Ge­
sellschaft sich standig neue Regeln
gibt, deren Gesamtsystem dabei abel'
in Schieflage gerat und entspre­
chend fortlaufend korrigiert werden
muB. Deshalb ist eine erste Diskussi­
onsebene, urn tiber den "schlanken
Plan" zu sprechen, die Angemessen­
heit del' bestehenden Regelungen
del' Planung zu prufen.

2.2 Aufgabenverlagerung

Eine Diskussion zur Effektivierung
del' Planung harte - wiederum ana­
log zur Verwaltungsmodernisie­
rung - die Frage zu beantworten, ob
bestimmte planerische Aufgaben
nicht bessel' von anderen Institutio­
nen oder gar Tragern erftillt werden
konnen. Das wird in del' Umweltpo­
litik seit geraumer Zeit diskutiert,
wo VOl' allem qualitative Ziele del'
raumlichen Steuerung zum Gegen­
stand gemacht werden. Hierfur
bieten sich zumindest als "andere
Institutionen" die "nationalen Um­
weltplane", die Umweltqualitatszie­
le-Systeme und die Umweltleitplane
(resp. die sog. Plan-UVP) an.

Fiir die Regionalplanung ist eine
solche Diskussion abel' insofern
problematisch, als sie zur Fragmen­
tierung del' raumlichen Planung
treibt und damit die wichtige Inte­
grationsfunktion del' Planung ent­
wertet: Mit Verlagerung einzelner
Planungsaufgaben auf andere Insti­
tutionen, die nicht mehr der Kontrol­
le der Regionalplanung unterliegen,
werden u.a. neue institutionelle
Eigeninteressen geschaffen. Ent­
sprechend erschwert wird del' Regio­
nalplanung dann die abwagende In­
tegrationsaufgabe, die insbesondere
unter der Leitvorstellung del' "nach­
haltigen Raumentwicklung" von
wachsender Bedeutung ist. Diese
Fragmentierung ist allerdings in der
.Modernisierung der Verwaltung"
grundsatzlich angelegt, weil das
sog. "Neue Steuerungsmodell" den
dezentralen Vollzugseinheiten ein
hohes Gewicht gibt. Gleichwohl
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wird man fur die Frage des "schlan­
ken Regionalplanes" konstatieren
konnen, daB diese Variante der Ver­
waltungsmodernisierung am wenig­
sten fruchtbar ist.

Die Frage der Verlagerung auf ande­
re Institutionen ist aber gleichwohl
fur die .Effektivierung der Regio­
nalplanung" relevant. Zum einen be­
trifft sie Grundsatzentscheidungen,
was im Regionalplan und was in an­
deren Planarten geregelt werden
kann:

- So ist nicht unbedingt erforder­
Iich, bei Planfortschreibung aIle
Planziele neu zu formulieren,
weil es immer langfristig gtiltige
(z.B. Zentrale Orte- und Vorrang­
gebietsfestlegungen) und ktirzer­
fristig veranderungsbedurftige
Ziele gibt;

- der Regionalplan konnte in Ar­
beitsteilung mit einer Plan-UVP
.verscblankt" werden, indem
der Regionalplan fachplanerische
Flachenanspruche nur noch rati­
fizierend ubernimmt, wenn diese
einer Plan-UVP unterworfen wur­
den. Raumordnungsstrukturen
sind im Zweifel umweltvertrag­
lich - fachliche Flachenanspru­
che haufig nicht. Andererseits
werden dadurch aber auch Gren­
zen fur einen "schlanken Plan"
gezogen, weiI unterhalb einer
Schranke von Mindestinhalten
(auch qualitativer Zielaussagen)
eine Plan-UVP nicht mehr gehalt­
voll genug anzusetzen ist;

- ferner sind nicht aIle Ziele der Re­
gionalplanung im Plan verbind­
lich zu machen, es ist auch denk­
bar, .weiche" Planungsformen
komplementar zu nutzen. Hier
bietet sich an, die Planziele star­
ker zu differenzieren nach
langfristigen, ordnungspoliti­
schen Zielen (die in einem
verbindlichen Plan mit Ianger­
fristiger Geltungsdauer geregelt
werden) und ktirzerfristigen, ent­
wicklungspolitischen Zielen (die
in einem informellen Entwick-
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lungskonzept oder Handlungs­
rahmen festgelegt werden und
sich auf Raumeinheiten beziehen
konnen, die kleiner als das Gebiet
des verbindlichen Planes sind).

Zum anderen zielt die Frage der
.Auslagerung von Funktionen"
auch darauf, welches Planungsver­
standnis man zugrunde legt. Geht
man vom interventionistischen Kon­
zept aus ("command-and-control"),
dann bedeutet Effektivierung:
Scharfung der Instrumente, urn die
Adressaten der Steuerung eindeuti­
ger .Jcontrollieren" zu konnen. Geht
man dagegen von einem prozeBbe­
zogenen Planungsverstandnis aus,
so bedeutet Effektivierung: Die
Kornmunikationsfahigkeit der
Planer(innen) und des Planes zu ver­
bessern, urn die Selbstbindung und
Selbststeuerung der Adressaten star­
ker an die tibergeordneten planeri­
schen Aufgaben anzubinden: Pla­
nung wirkt dann weniger durch
"harte" Planziele als durch .weiche"
paradigmatische Steuerung, indem
in den .Kopfen der Adressaten" ein
BewuBtseinswandel erzeugt wird
zugunsten regionaler kollektiver
Belange. Das Thema der "paradig­
matischen Steuerung" gewinnt in
der neueren Planungsdiskussion
eher zunehmende Bedeutung, weil
damit Planung als interaktiver Lern­
prozeB vestanden wird, in dem es
darum geht, gemeinsame Leitbilder
und Entwicklungsvisionen, .Pla­
nungsvorstellungen", zu entwickeln
und zu vermitteln, so daB die Regio­
nalplanung nicht mehr .Jtierarchi­
sche Steuerung" betreibt, sondern
sich als Moderatorin regionaler Pro­
zesse der Selbststeuerung versteht.

Technisch sind dabei noch viele Fra­
gen ungelost, u.a. semantische Fra­
gen, Visualisierungsfragen, auch or­
ganisatorische Fragen, weil eine so
verstandene Planung darauf hinwir­
ken muB, die Adressaten der Pla­
nung moglichst effektiv in die Pla­
nung einzubeziehen, so daB sie sich
am .Kollektivgut Planung" aktiver
(als bisher) beteiligen.?

2.3 "Neues Steuerungsrnodell"

Uber die Vorschriften- und Aufga­
benbereinigung hinaus ist mit Ver­
waltungsmodernisierung auch die
Frage nach dem Wandel der Funk­
tionen, hier: der Planungsfunktio­
nen, verbunden. Dabei ist zu beach­
ten, daB "Schlankheit" der Planung
kein Selbstzweck ist, sondern Mittel,
urn die Effektivitat der Planung zu
erhohen, Folglich muB sich die Dis­
kussion aus den Aufgaben der Pla­
nung ableiten. Geht man aber aufga­
benorientiert vor, so verweist die
Frage nach dem "schlanken und ef­
fektiven Regionalplan" auf Untersu­
chungen,

(1)
welche Leistungen von der Regio­
nalplanung erwartet werden;

(2)
ob das von der Regionalplanung ge­
nutzte Instrumentarium fur die er­
warteten Leistungen noch adaquat
ist, wobei im negativen Fall zwei
Unterfalle moglich sind: Die Instru­
mente haben sich iiberholt, weil sie
irrelevant sind, oder die Instrumente
haben zu geringe Wirkung gezeigt,
wei I sie inadaquat konzipiert wur­
den. So wird zunehmend darauf auf­
merksam gemacht, daB statt flachen­
bezogener Zielaussagen prtifbare
Regelsysteme im Umgang mit knap­
per Flache resp. mit Freiraumen
effektiver sein konnen oder daB Re­
gelsysteme einem .best-practices"­
Wettbewerb zwischen Regional­
planern geoffnet werden soIlten
(Ex perimentierklauseln);

(3)
ob die von der Regionalplanung
erwarteten Leistungen von anderen
Akteuren besser wahrgenommen
werden konnen (z.B. (staatliche)
Landesplanung, Fachplanungen
oder Bauleitplanung) - zumindest
sind hier Duplizierungen nicht aus­
zuschlieBen;

(4)
ob es aquifunktionale Mechanismen
gibt, welche die Leistungen der Re­
gionalplanung ansatzweise bereits
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jetzt wahrnehmen und zunehmend
in Konkurrenz zur Regionalplanung
treten (z.B. Regionalkonferenzen
mit Regionalen Entwicklungskon­
zepten).

So verstanden steht die Diskussion
zum "schlanken Regionalplan" im
Kontext des raumrelevanten Pla­
nungssystems (das aquifunktionale
Steuerungsformen einbezieht) und
des dieses bestimmenden Planungs­
Managements.

3 Die bisher diskutierten
Losungsansatze zur
"Modernisierung der Planung"

Die Diskussion zur Modernisierung
der Planung ist implizit immer mit
der Diskussion zur Modernisierung
der Verwaltung (und des Staates)
verbunden, auch wenn die Pla­
nungstheorie darauf nicht expressis
verbis eingeht. Hier hat die Ver-
waltungsmodernisierung sicherlich
mehr Aufmerksamkeit erfahren,
etwa seit Ende der 70er Jahre mit
dem Thema .Entburokratisierung'"
und seit den 90er Jahren mit dem
Thema .Modernisierung der Kom­
munalverwaltung'" resp. "Neue
Steuerungsmodelle" in der offenrli­
chen Verwaltung' und .Verwal­
tungsmodernisierung" oder gar
"Modernisierung des Staates'". Die
wichtigsten Stichworte dieser neue­
ren Diskussion - die gleichermaBen
auch die Planungsdiskussion betref­
fen - sind:

- Verwendung "Neuer Steuerungs­
modelle",

- Abbau iiberfliissiger Regelungen,

- Reformulierung inadaquater Re-
gelungen,

- neue Arbeitsteilung zwischen of­
fentlicher und privater Hand­
lungssphare sowie

- Forderung von endogenen Ent­
wicklungskraften im Sinne de­
zentraler Selbststeuerung.

Auch wenn die Beziehungen zwi­
schen "Modernisierung von Staat
und Verwaltung" und dem Wandel
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des Planungssystems faktisch eng
sind, hat die Planungsdiskussion
sich des Themas erst relativ spat an­
genommen.? Zwar hat es immer wie­
der Kritik an der Verfahrensdauer
und der Uberregelung der Planung
gegeben", aber diese war primar auf
die Bauleitplanung bezogen und
kam eher aus analogen Uber­
legungen zu den sog. Investi­
tionshemmnissen durch Verfah­
rens- Uberkomplexitat, speziell bei
Genehmigungsverfahren.? Aber das
macht auch deutlich, daB die Pla­
nungslandschaft tendenziell immer
auch in die Debatte urn die Wett­
bewerbsfahigkeit des Standortes
Deutschland einbezogen wird. Und
wenn das expressis verbis geschieht,
dann in der Regel nach dem gleichen
Muster der Kritikpunkte, die man
auch in der "Moderisierung der Ver­
waltung"-Diskussion finden kann:

- Die Uberkomplexitat des deut­
schen Planungssysterns,

die damit verbundene zu geringe
Flexibilitat gegeniiber neuen Her­
ausforderungen,

- die zu groBe Regelungsdichte mit
daraus folgenden langen Pla­
nungszeiten und moglichen Ko­
stensteigerungen fur Grundstiik­
ke,

die Ineffektivitat vieler Planungs­
instrumente,

- die unzureichende Steuerungs­
kraft der raumlichen Planung ge­
geniiber Menge und Ort des Fla­
chenverbrauchs ..

Gleichwohl ist aus dieser Kritik eine
systematische Diskussion zur Fort­
entwicklung von Planungssystern,
Planungsinstrumenten und Modi der
Planung - im Unterschied zur Land­
schaftsplanung'? - bisher nicht ent­
standen, wenn man von kritischen
Auseinandersetzungen mit ausge­
wahlten Planen in (thematisch und
raumlich) begrenzter Auftragsfor­
schung" absieht. Direkt zum Thema
"schlanker Regionalplan" oder .Ef­
fektivierung der Regionalplanung"
liegen lediglich einige Grobiiber­
legungen zu moglichen Varianten
eines "schlanken Regionalplanes"

vor", die Anregungen enthalten,
aber noch nicht in eine systemati­
sche Fachdiskussion eingebunden
wurden.

Selbst die Evaluationsforschung zur
Planung ist in den Anfangen stek­
kengeblieben." Hier sind andere
Lander (z.B. Osterreich"; die Nie­
derlande", die DSA'6) offenbar wei­
ter.

Gleichwohl lassen sich aus diesen
analogen Diskussionen Anregungen
ableiten

- zum systematischen Vorgehen:
von den Aufgaben her zu denken,
im Planungssystem zu operieren
(die Arbeitsteilung zwischen Re­
gionalplan, Landesraumordnung
und Fachplanen zu nutzen);

- zum inhaltlichen Vorgehen: poli­
tisch-administrative Wirkungs­
zusarnmenhange und EinfluBfak­
toren starker zu thematisieren, die
auch in Planungsprozessen ana­
log relevant sind;

- (teilweise) zum methodischen
Vorgehen: das Potential zu ent­
wickeln, tiber Expertengesprache
relativ schnell auf Kernprobleme
und mogliche Losungsansatze
vorzustoBen.

Solche analogen Erkenntnisse und
Uberlegungen sollten systemati­
scher in der Diskussion zum schlan­
ken Plan ausgewertet und in die Dis­
kussion einbezogen werden. 1m
folgenden sollen einige Vorstellun­
gen entwickelt werden, die sich dar­
aus nach Ansicht der Autoren erge­
ben.

4 Handlungsoptionen fur einen
"schlanken Regionalplan"

4.1 Auf das Planungssystem
bezogene Optionen

Akzeptiert man die These, daB die
Regelungsleistungen der verschie­
denen Planungsebenen einerseits
und der Fachplanungen andererseits
in gewissen Grenzen substituierbar
sind und insofern zwischen ver­
schiedenen Planarten ein Konkur-
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Aus europaischer Sicht konnte die
Raumplanung auf der Landesebene
entfallen, damit starke Regionen
als Standard-Gebietskorperschaften
entstehen. Dies spricht fur eine be­
deutende Regionalplanung und fur
vergleichsweise groBe regionale
Planungsraume.

Unter dem Legitimationsaspekt
konnte man es vorziehen, Plane
auf solche politischen Ebenen zu
beschranken, die mit direkter demo­
kratischer Legitimation ihrer Pari a­
mente ausgestattet sind (Gebietskor­
perschaften). Dieser Aspekt spricht
in Deutschland - mit Ausnahme des
Verbands Region Stuttgart und mog­
licherweise zukunftig der Region
Hannover - gegen Regionen als Pla­
nungstrager.

Unter dem Gesichtspunkt der Kon­
kurrenz von Flachennutzungs- und
Regionalplan konnten diese zum be­
reits erwahnten .Regionalen Fla­
chennutzungsplan" (entspr. § 9 (6)
ROG bzw. § 204 BauGB) zusam­
mengeftihrt werden. Das hatte den
Vorteil, daB die erwahnte .Aufsen­
bereichslticke" beim F-Plan besser
gefullt werden kann und bessere
ubergerneindliche Beurteilungs-
grundlagen fur Genehmigungen
nach § 35 BauGB (Bodenabbau,
Windenergie, Massentierhaltung
u.a.) und fur die Steuerung von
EinzelhandelsgroBprojekten ge­
schaffen werden konnten.

Die drei Modelle schlieBen sich
nicht gegenseitig aus; ihre Elemente
konnen miteinander kombiniert
werden. Modell 3 wird langfristig
als Option zu verfolgen sein. 1m fol­
genden sollen Ansatze aus den
Modellen 1 und 2 in die Uberlegun­
gen einflieBen.

Neben der Frage nach Substitution
innerhalb der (Raum-)Planung sei
aber auch auf die oben bereits ange­
sprochene Aufgabe verwiesen, daB
instrumentartentibergreifende Sub­
stitutionen zu prufen sind: so die

renzverhaltnis besteht, so sollte
Gegenstand der .Verschlankung"
nicht allein der Regionalplan, son­
dern das gesamte Planungssystem
sein. Dabei lassen sich drei grund­
satzliche Optionen fur Reformen be­
stimmen: (a) daB der Regionalplan
im Abgleich mit den Fachplanungen
"ausgedtinnt" wird; (b) daB Fachpla­
nungen und die an die Regionalpla­
nung angrenzenden Raumplanun­
gen anderer Ebenen "verschlankt"
werden, (c) eine ganze Planungs­
stufe zur Disposition gestellt wird.

(a) Modell 1: Der Regionalplan
wird schlanker

Der Regionalplan verzichtet auf In­
halte, die von Fachplanungen oder
den Raumplanungen der angrenzen­
den Planungsebenen festgelegt
werden konnen. Das bietet sich vor
allem in den Landern an, die - wie
Bayern und Sachsen - tiber .fachli­
che Entwicklungsplane" verfugen,
d.h. Fachplane, an deren Aufstellung
die Raumplanung beteiligt wird. Das
bedeutet aber auch: Fachplanungen
erhalten gegentiber der Regional­
planung mehr Wirksamkeit. Ihre In­
halte werden nur bei wesentlicher
Raumbedeutsamkeit und bei Vor­
rang bedeutung in die Regionalpla­
nung integriert, abwagungserhebli­
che Ergebnisse der Fachplanungen
werden tiber Abwagungsregeln in
den Gesetzen tiber Planung und Ge­
nehmigung eigenstandig wirksam,
sie konnen im Regionalplan zitiert
werden, sind darin aber nicht Ge­
genstand der Entscheidung.

Fur den Fall, daB wirksame Anforde­
rungen an den Umwelt- und Res­
sourcenschutz durch Instrumente
einer integrierten Umweltplanung
(z.B. Umweltleitplan, Plan-UVP) ge­
stellt werden, kann die Regionalpla­
nung von entsprechenden Bindun­
gen entlastet werden.

Flachenbezogene Vorgaben aus
ubergeordneten Planen werden dort
abschlieBend abgegrenzt und entla­
sten die Regionalplanung von Auf­
gaben des Konkretisierens oder des
Naher-Darlegens.

Der Regionalplan verzichtet auf be­
sonders kontroverse Inhalte im Ver­
haltnis zur Planung der Gemeinden.
Der Verzicht auf die Darstellung der
Siedlungsgebiete in den Regionalen
Raumordnungsprogrammen in Nie­
dersachsen zeigt, daB das moglich
ist.

(b) Modell 2: Die Fachplanungen
und die angrenzenden
Raumplanungen werden
schlanker

Fachplanungen, deren Ergebnisse
tiber den Regionalplan Wirksamkeit
entfalten konnen, werden als behor­
deninterne Gutachten erarbeitet und
nur tiber ihre Integration in den Re­
gionalplan verbindlich; die Fachpla­
nung kommt an der Regionalpla­
nung nicht vorbei. Dieses Modell
entspricht dem der Primarintegra­
tion der Landschaftsplanung.

Angrenzende Raumplanungen ande­
rer Planungstrager reduzieren den
Umfang ihrer Festlegungen zugun­
sten der Regionalplanung:

- Plane der Landesstufe der Raum­
planung reduzieren ihre Rege­
lungsdichte und uberlassen der
Regionalplanung eine grobere
Verantwortung.

- der Flachennutzungsplan der Ge­
meinden verzichtet auf Festle­
gungen, die durch Aussagen des
Regionalplans abschlieBend ab­
gedeckt werden (z.B. Flachen fur
Windkraftanlagen). Das hieBe,
die vielfach kritisierte "AuBenbe­
reichsliicke" der Kommunalpla­
nung zu bejahen - der F-Plan
bleibt in diesem Punkt schlank ­
und die Ausgestaltung der Fla­
chenbindungen im Freiraum weit­
gehend der Regionalplanung zu
uberlassen,

(c) Modell 3: eine der
Planungsebenen steht
zur Disposition

Damit stellt sich unter dem Aspekt
"schlank" die Frage, ob es im ge­
stuften System der raumlichen
Planungsebenen von Landern, Re-

gionen und
nungsstufe
konnte man

Gemeinden
zuviel gibt?
weglassen?

eine Pla­
Welche
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Frage, ob die Steuerung bei Themen
der Regionalplanung, wie Flachen­
verbrauch und Verkehrserzeugung,
nicht durch okonomische Instru­
mente unterstiitzt werden muB.
Die von der Enquete-Kommission
"Schutz des Menschen und del' Urn­
welt" geforderte drastische Redu­
zierung des Flachenverbrauchs'? ist
von den Gemeinden nicht zu erwar­
ten und fordert einen Rahmen durch
die Regionalplanung; diese wiirde
sich abel' ohne Unterstiitzung durch
okonomische Instrumente an dieser
Aufgabe verschleilien,

4.2 Auf den Regionalplan
bezogene Optionen

Fiir die aktuelle Diskussion urn
"schlank" und "effektiv" ist das
Verhaltnis der Entscheidungstrager
zur Regionalplanung maBgeblich.
Die dafiir relevanten Reforrnange­
bote solI ten aber mindestens zwei
Kriterien geniigen: erstens den hi­
storischen Rationalitatsanspruch an
die Regionalplanung aufrechtzuer­
halten und zweitens zu versuchen,
die Entscheidungstrager zu entla­
sten. Dafiir bietet sich an:

- den Umfang der .Beschlufivorla­
ge Regionalplan" zu reduzieren;

- abwagbare Inhalte in der Verant­
wortung der Fachplanungen zu
belassen;

- bilanzbezogene Inhalte als Para­
meter auszudriicken;

- Bindungen mit restriktiver Wir­
kung auf die Landesplanung zu
verlagern;

- den PlanungsprozeB zu versteti­
gen und den Aufwand der "Gro­
Ben Novellierung" weitgehend zu
vermeiden.

(a) Umfang der .Beschlufivorlage
Regionalplan" reduzieren

Ein Problem fur den PlanungsprozeB
und speziell den Aufstellungs­
beschluB ist der Umfang des Re­
gionalplanes. Nicht von ungefahr
hangt sich der eingangige Begriff
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"schlank" an einem als zu dick emp­
fundenen Volumen auf. Hier besteht
- bei Betrachtung der derzeit giilti­
gen Planwerke - ein Spielraum fur
Reduzierungen, ohne daB damit zu­
gleich steuerungsrelevante Inhalte
des Plans aufgegeben werden miiB­
ten. Das Ziel muf sein: weniger Sei­
ten bei gleichem Regelungsgehalt.

Einen Einsparungsansatz bietet del'
Verzicht auf Wiederholungen von
Grundsatzen und Zielen aus iiber­
geordneten Planstufen und del' Ver­
zieht auf die Erwahnung selbst­
verstandlicher Erfordernisse. Ein
weiterer Ansatz besteht in der Mog­
lichkeit, entseheidungsrelevante In­
halte auf die fortsehreibungsbediirf­
tigen zu reduzieren. Dabei wird
davon ausgegangen, daB die Regio­
nalplanung - nach einer langeren
Auseinandersetzung tiber ihre Inhal­
te in den Bundeslandern und einer
damit verbundenen Dynamik sowie
der vereinheitlichenden Funktion
der Bestimmungen des ROG-1998
(§ 7) - nunmehr eine Konvergenz
bzw. inhaltliche Konstanz ihrer in­
haltliehen Kategorien erleben darf.
Unter solchen Bedingungen kann
sieh der Entscheidungstrager auf
diejenigen Aussagen und Darstel­
lungen konzentrieren, die sieh ge­
geniiber dem Planvorlaufer geandert
haben. Eine entsprechende Aufbe­
reitung del' Texte und der Karte wird
vorausgesetzt. Das Potential von In­
halten, die in der Fortschreibungssi­
tuation zu andern sind, muf sich im
iibrigen zwangslaufig verringern.
Das ergibt sieh aus dem ProzeB der
.Widmungsbestatigung", d.h. dort,
wo die Regionalplanung wirkungs­
voll steuert, bestatigt sie ihre Vorga­
ben seiber. Das Regelwerk .Regio­
nalplan" wird damit zwar nieht
schlanker, fur die Entseheidungs­
trager entsteht jedoch ein entlasten­
der Effekt.

(b) abwdgbare Inhalte
in der Verantwortung
der Fachplanungen lassen

Eine substantielle, aber fur den Re­
gelungsanspruch der Regionalpla-

nung zweitrangige Bedeutung haben
diejenigen Inhalte del' Regionalpla­
ne, die keine strikt zu befolgenden
- also "zu beachtenden" - Ziele,
sondern lediglich .zu beriicksiehti­
gende" Ziele sind. Hier handelt es
sich urn Erfordernisse, die trotz
ihrer raumlich konkreten Darstel­
lung in ihrer Wirkung eher den Cha­
rakter von - allerdings gehobenen ­
Grundsatzen haben. Diese Ziele
nehmen viel Platz in Text und Karte
ein und bleiben fur die Entschei­
dungstrager in ihrer Wirkung oft
unklar. In del' Regel handelt es sich
dabei zudem urn weitgehend un ver­
anderte Ubernahmen aus Fachpla­
nungen mit Gutachtencharakter.
Diese Inhalte haben dann Bedeu­
tung, wenn es urn die Aufstellung
von Planen der Bauleitplanung oder
urn die Genehmigung von Vorhaben
geht. Die Bedeutung entsteht dabei
sogar unabhangig von del' Auf­
nahme del' Fachplanungen in den
Regionalplan, weil sie durch die in
den Vorschriften zur Bauleitpla­
nung (neuer § I a BauGB) und zur
Vorhabengenehmigung verankerten
Klauseln automatisch berucksichti­
gungspflichtig werden.

Eine Moglichkeit zur Entlastung be­
steht deshalb darin, diese Inhalte gar
nicht erst in den Regionalplan auf­
zunehmen, sondern deren Berilck­
sichtigung lediglieh durch verwei­
sende Zielaussagen einzubinden.
Damit kann zusatzlich ein Gewinn
an Aktualitat erzielt werden, denn so
gelangen auch fachplanerische Er­
gebnisse in die Abwagung, die auf­
grund ihrer Aktualitat im Erarbei­
tungsverfahren noch nicht bekannt
sein konnten."

(c) Bilanrbezogene lnhalte
als Parameter ausdrucken

Ein strittiger Aspekt del' Inhalte von
Regionalplanen ist deren Bindungs­
wirkung bei solchen Raumnut­
zungsentscheidungen, welche die
Gemeinden als (Kern-)Bereich del'
kommunalen Selbstverwaltung an­
sehen (Art. 28 (2) GG). Ein Teil del'
Auseinandersetzung urn die Inhalte
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in Regionalplanen geht regelmalsig
urn raumliche Nutzungs-Verteilun­
gen, die zwar im Prinzip, nicht aber
in ihrer "gangelnd" konkreten Form
von den Gemeinden akzeptiert wer­
den. Hier ist die Frage zu stellen, ob
das Anliegen der Regionalplanung
nur tiber eine konkrete Raumauspra­
gung erreicht werden kann oder ob
es lediglich um den Umfang der Zu­
lassigkeit bestimmter Flachennut­
zungen insgesamt geht. Letzteres ist
dann der Fall, wenn die Regionalpla­
nung ein bestimmtes MengenzieJ
durchsetzen muB, bei dessen Ver­
wirklichung der Gemeinde aber
Spielraum gelassen werden karin."

Neuere Einsatzmoglichkeiten fur
parametrische Ziele stehen im
Zusammenhang mit Umweltquali­
tatszielen, insbesondere in der
Auspragung als Stoffstromparame­
ter (Emissionen, Rohstoffverbrauch,
.Flachenverbrauch'?"). Soli die Re­
gionalplanung einen wirksamen ei­
genen Beitrag zur Nachhaltigkeit
leisten, waren Umweltqualitatsziele
als Mengenziele unumganglich.
Diese konnen praktisch nur in para­
metrischer Form vorgegeben wer­
den, andemfalls wiirden sie mit dem
Einwand der "Okodiktatur" von den
Gemeinden abgewehrt.

Parametrische Zielformulierung be­
deutet fur bereits eingefuhrte Ziel­
kategorien eine Entlastung der Re­
gionalplanung; fur neue
einschrankende Ziele im Umwelt­
schutz stellt sie eine vertretbare
Form der EntscheidungsJast dar.

(d) Bindungen auf die Landesstufe
der Raumordnung verlagern

Die Regionalplanung tut sich
schwer mit der Ubernahme uberge­
ordneter Zielsetzungen der Landes­
planung, die sie als Einengung ihrer
Entwicklungsspielraume betrachtet.
Wenn sie dabei selbst konkretisie­
rend tatig werden muB, wie das im
Regelfall aufgrund der grolieren
"Sachnahe" dieser Ebene von der
Landesstufe gefordert wird, so be­
deutet das hohe Anforderungen
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an die Loyalitat des regionalen
Entscheidungstragers. Die Ausein­
andersetzung mit der Konkretisie­
rung von vorgegebenen Bindun­
gen nimmt den regionalen Ent­
scheidungstrager in die Verant­
wortung, verstarkt gleichzeitig aber
das Gefuhl von Abhangigkeit und
erschwert die Vertretung der Er­
gebnisse nach auBen. Derar­
tige Kont1iktlagen entstehen i.d.R.
bei Anwendung des Instruments
der Vorranggebiete (Grundwasser­
schutz, Biotopschutz, Sicherung von
Rohstoffvorkommen).

Fragt man nach den Informations­
quellen fur die Konkretisierung,
dann fallt auf, daB die Regionen
ganz selten eigene Dienststellen da­
fur unterhalten, sondem auf die Zu­
arbeit staatlicher Fachamter ange­
wiesen sind: Fachbehorden, die der
Landesregierung zugeordnet sind.
Diese organisatorische Schiet1age
kann zur Entlastung der Regional­
stufe genutzt werden: Warum soli
die Planung auf der Landesebene In­
halte der Regionalplane, die sie aus
ihren Notwendigkeiten, gestutzt auf
das Wissen ihrer eigenen Fach­
behorden, einfordert, nicht auch
zugleich konkret im MaBstab des
Regionalplans vorgeben? Dafur
spricht die Tatsache, daB Vorrang­
gebiete der Landesstufe bei ihrer Er­
orterung in der Regel so konkret dis­
kutiert werden (konnen), daB deren
Abgrenzung im MaBstab der Regio­
nalplanung impliziert ist.

Mit dieser Entlastung konnte die Re­
gionalplanung mehr Spielraum fur
die Integration von gestaltbaren, auf
die wirtschaftliche und soziale Ent­
wicklung der Region gerichteten In­
halten gewinnen. Das ist urn so
dringlicher, als die Regionalplanung
Gefahr lauft, hier den AnschluB an
neuere Entwicklungen zu verlieren.
Denn in den 90er Jahren sind die re­
gionalen Entwicklungsaufgaben aus
der Regionalplanung in Regional­
konferenzen und Regionale Ent­
wicklungskonzepte (REK) abge­
wandert.

(e) Den PlanungsprozefJ verstetigen

Umfassende Planung ist sowohl im
ProzeB der Planerarbeitung als auch
in der Verbreitung der Planungser­
gebnisse ein aufwendiger Vorgang,
der deshalb nur in grolseren zeitli­
chen Abstanden angegangen wird.
Das Bild der Planungsstande der Re­
gionalplanung in den Bundeslan­
dem zeigt, daB der Aufwand der
"groBen Novellierung" dazu fuhrt,
diese Aufgabe moglichst aufzu­
schieben.

Die Schwerfalligkeit der groBen Pla­
ne kontrastiert mit zeitgebundenen
neuen Auf'gaben, deren "Themen­
zyklen" sich nicht mit Planungs­
rhythmen synchronisieren lassen.
Sie steht aber auch im Gegensatz zur
eigendynamischen Entwicklung der
Fachplanungen. Deren Ergebnisse
stehen selten dann zur Verfugung,
wenn die Regionalplanung sie beno­
tigt. Sie widerspricht aber auch dem
Interesse der Entscheidungstrager
an problembezogenen Entscheidun­
gen.

1m Wettbewerb der Planungsarten
untereinander ist die Regionalpla­
nung daher strukturell im Nachteil:
Was die Politik durch Fachplanung
"in den Griff" bekommen kann, wird
sie eher tiber Fachplanung regeln
wollen. Auf dieses Konkurrenz­
verhaltnis wirkt auch der Entschei­
dungsdruck der Medien ein. Das
Interesse an kommunikativen Poli­
tikstilen und die Bereitschaft zum
Ausweichen auf informale Ergeb­
nisse zwingt zu einer Flexibilisie­
rung der Regionalplanung.

Die Regionalplanung sollte deshalb
sarntliche Moglichkeiten wahr­
nehmen, den PlanungsprozeB in
einzelne Themen und raumliche
Kont1iktbereiche zu zerlegen. Das
ermoglichen die meisten Bundeslan­
der mit der Aufstellung der Regio­
nalplane in sachlichen und raum­
lichen Teilabschnitten. Auch das
bayerische Instrument der "Teil­
raumgutachten" nimmt auf diesen
Bedarf Rucksicht. Man konnte sogar
so weit gehen, die Ergebnisse von
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Raumordnungsverfahren zu Ande­
rungen des Regionalplans aufzu­
greifen. Allerdings setzt das voraus,
die Formalitaten der Feststellung
durch diejenigen eines Zielfin­
dungsverfahrens zu ersetzen.

Fur diese Verstetigung der Raum­
planung als ProzeB bietet die Digita­
lisierung der Informationen eine
hervorragende technische Unter­
sttitzung. Mittels geographischer In­
formationssysteme (GIS) kann das
Planwerk in Teilen verandert und
mit geringem Aufwand im Ganzen
neu vorgelegt werden. Ein Exemplar
des Regionalplans kann so um den
Faktor 10 billiger erstellt und we­
sentlich schneller und in flexiblerer
Auflage weitergegeben werden als
beim Druck von Text und Karte.
Diese Technik ermoglicht eine vol­
lig neue Aktualitat des Regional­
plans. Aktualitat kommt dabei auch
mittelbar zum Tragen, als strittige
Punkte des Entscheidungsprozesses
nicht langer den Entscheidungspro­
zeB insgesamt blockieren konnen
(Geleitzugprinzip). Vielmehr kon­
nen sie vertagt werden, ohne damit
fur langere Zeit von der Tagesord­
nung zu sein.

Die Kapazitat der tiblichen Daten­
trager (CD-ROM, spater DVD) und
die Moglichkeit der freien Kombi­
nation kartographischer Inhalte ge­
stattet die Verbindung mit einigen
der o.a. Vorschlage zu neuer Syner­
gie:

ausgelagerte abwagungserhebli­
che Aussagen der Fachplanung
und nachrichtliche Ubernahmen
konnen beigefugt und erganzend
zu den Plandarstellungen des Re­
gionalplans ausgewertet werden.

- Vorgaben der Landesebene, die
dort ohne regionalen Konkreti­
sierungsbedarf abschlieBend ge­
troffen werden, konnen ohne
langeren Konkretisierungsstau
zeitnah uberlagert werden, sobald
daruber auf der Landesebene ent­
schieden wurde.

- Durch den Einsatz von GIS kon­
nen bei der zeichnerischen Dar­
stellung die Veranderungen ge-
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genuber dem vorlaufenden Plan
gesondert dargestellt werden
(Differenzdarstellung). Sie er-
moglichen es, auf dem alten Kon­
sens der Beteiligten aufzubauen,
und gestatten dem Entschei­
dungstrager, die von ihm zu
vertretenden neuen Inhalte zu
identifizieren. Das groBe uniiber­
sichtliche Kartenblatt verliert so
seinen "Schrecken".

Durch den Einsatz von GIS wird
die Quantifizierung der kartogra­
phisch dargestellten Inhalte in
Form von Flachenbilanzen mog­
lich, und zwar insgesamt und
nach Teilraumen (Naturraume,
Gemeindegebiete, Wasserein­
zugsgebiete usw.). Dieser Um­
gang mit raumbezogenen Infor­
mationen liefert die Grundlage
fur Argumentation und Kontrolle
bei der Setzung parametrischer
Ziele.

- Die Kapazitat moderner Datentra­
ger ermoglicht auch die Lexikon­
funktion, d.h. die unmittelbare
Zuordnung von Erlauterungstei­
len zu planerischen Zielaussagen.
Zusatzlich kann das Raumord­
nungskataster, das in emigen
Bundeslandern digitalisiert wird,
fur das Verstandnis der Zielaus­
sagen (und Auslassungen) der
Regionalplane zur Verfugung ge­
stellt werden.

Die technischen Voraussetzungen,
mit denen digitale Plane an den Ar­
beitsplatzen gelesen werden kon­
nen, sind bereits heute in der Breite
vorhanden. Die Software durfte kein
Problem sein; sie wird zusammen
mit den Daten zur Verfugung ge­
stellt. Zudem lassen sich mit mafii­
gem Aufwand auch Farbdrucke auf
Papier herstellen. Das Konzept eines
digitalen Regionalplans wird aller­
dings sicher noch einer grundlichen
juristischen Prtifung unter dem
Aspekt des Zugangs zu den Informa­
tionen bediirfen. Fur einen kleinen
Kreis diirften Schwierigkeiten blei­
ben, fur einen neuen groBen Kreis
von interessierten Burgern werden
die geringen Kosten eines Regional­
plans auf CD oder auch im Internet

allerdings den ersten Zugang zur
Regionalplanung uberhaupt errnog­
lichen.
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Regionalplanung dar und miissen deshalb auch
nicht darin aufgenommen werden. Die hier ver­
tretene Position lautet dagegen, nachrichtliche
Ubernahmen im Regionalplan zu belassen. Sie
belasten den Entscheidungstrager nicht und
stellen doch i.d.R. ganz wesentliche, zwingend
zu beachtende Bedingungen fur die regionale
Flachennutzung dar (z.B. Uberschwemmungs­
gebiete, Sperrbezirke, Fluglarmzonen).

(19)
Ahnliche mengenorientierte Ziele konnte man
sich fur den Abbau von Rohstoffen vorstellen.
Hier geht es darum, daB die Gemeinde ihren
Beitrag zur Rohstoffversorgung der Region lei­
stet. Wo die Rohstoffe im Detail abgebaut wer­
den, kann aus regionaler Sicht offenbleiben,
wenn das Mengenziel und die Suchflachen auf
Ebene der Regionalplanung definiert sind. AI­
lerdings tritt hier moglicherweise ein fur Ge­
meinden nicht losbares Verteilungsproblem
auf, das dann die .Jrierarchische Steuerung" der
iibergeordneten Raumplanung notwendig ma­
chen kann.

(20)
Vgl. Hoffmeister, S.; Hiibler, K.-H.: Stoff- und
Energiebilanzen als Instrument der raumlichen
Planung. - Hannover 1990. = Akademie fur
Raumforschung und Landesplanung (ARL)
(Hrsg.): Beitrage, Bd. 118

Prof. Dr. Dietrich Fiirst
Universitat Hannover
Institut fur Landesplanung
und Raumforschung
Herrenhauser StraBe 2
30419 Hannover

Prof. Dr. Ortwin Peithmann
Hochschule Vechta
Fach Raumplanung
Universitatsstralie 5
49377 Vechta

385




