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Zusammenfassung

Obwohl die Steuerung der regionalen Wohnbaulandentwick-
lung eine klassische Aufgabe der Raumordnung ist, liegen
bislang keine flachendeckenden Informationen zum Einsatz
aller hierfiir wesentlichen Planungsinstrumente in den Regio-
nalplanen vor. Auch fiir mogliche Steuerungstypen existiert
bisher nur ein Ansatz auf Bundeslanderebene. Zur Verringe-
rung dieses Informationsdefizites wurde zunachst mithilfe
einer Planinhaltsanalyse ermittelt, welche positivplaneri-
schen Instrumente in den 2017 giiltigen Landesentwicklungs-
und Regionalplanen eingesetzt waren. Datengrundlage fiir
negativplanerische Instrumente ist der Raumordnungsplan-
Monitor des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung (BBSR). Mit den daraus gewonnenen Daten wurde zur
Ermittlung von Steuerungstypen zundchst eine nichtlineare
Hauptkomponentenanalyse und darauf aufbauend eine Clus-
teranalyse durchgefiihrt. Im Ergebnis konnen dabei die sechs
Steuerungstypen Vornutzungsplan, Quantitative Steuerung,
Siedlungsachsen, Positivplanerische Standortsteuerung, Inner-
gemeindliche Rahmensetzung mit umfangreichem monofunk-
tionalem Freiraumschutz und Umfassende Standortsteuerung
durch multifunktionalen Freiraumschutz identifiziert werden.
Die unterschiedlichen Steuerungstypen clustern sich vielfach
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raumlich, sodass von einem entscheidenden Einfluss landes-
planerischer Vorgaben auszugehen ist.

Schliisselworter: 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 the
implementation of the planninginstrumentsin regional plans.
Moreover, for potential steering types, only one approach on
the level of the German federal states exists. To reduce this in-
formation deficit, a plan content analysis is used to determine
which positive planning instruments were implemented in the
state development plans and regional plans valid in 2017. The
data basis for negative planning instruments is the spatial
development plan monitor of the Federal Office 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 specific steering types. As a result, six
regional planning steering types of pre-use planning, quan-
titative control, settlement axes, positive planning location
control, intra-municipal framework with extensive mono-func-
tional open space protection and extensive location control
through multifunctional open space protection can be identi-
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fied. The different steering types are often spatially clustered,
so that a significant influence of state planning requirements
can be assumed.

Keywords: Spatial planning = Residential development =
Steering types = Plan content analysis

1 Einleitung

Die Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung ist eine klas-
sische Kern- und Daueraufgabe der Raumordnung (Wilske
2007: 1). Im Sinne einer nachhaltigen Raumentwicklung
sieht das Raumordnungsgesetz (ROG)' in § 2 Abs. 2 ei-
ne rdumliche Konzentration der Wohnsiedlungsentwicklung
auf vorhandene Siedlungen mit ausreichend Infrastruktur
und auf Zentrale Orte sowie den Primat der Innenentwick-
lung vor. Die Raumordnung umfasst als iiberortliche und
querschnittsorientierte Planung im deutschen Planungssys-
tem insbesondere die Landes- und Regionalplanung (Diller
2018: 1891). Sie setzt Planungsinstrumente ein, mit denen
das Verhalten des Planadressaten ,Gemeinde‘ im Rahmen
seiner Bauleitplanung gesteuert werden soll (Fiirst 2010:
136). Planungsinstrumente basieren auf der Steuerungsres-
source Recht und dienen der Darstellung und Instrumentie-
rung planerischer Zielaussagen, um die Nutzungsanspriiche
an den Raum langfristig zu verteilen (Fiirst 2010: 15, 16,
188-191).

Nachdem sich die Forschung zur Regionalplanung iiber
viele Jahre auf Fragen zur strategischen Planung sowie auf
informelle Arrangements und Instrumente konzentriert hat-
te, ist die formelle Regionalplanung in jiingerer Vergangen-
heit wieder Gegenstand der Forschung geworden (Smas/
Schmitt 2021: 778). Wihrend Harrison, Galland und Tew-
dwr-Jones (2020) mit Verweis auf England und Danemark
argumentieren, dass die formelle Regionalplanung iiberfliis-
sig geworden sei, zeigen Smas und Schmitt (2021), dass die
formelle Regionalplanung in vielen europdischen Léndern
immer noch existiert und modernisiert wurde und somit re-
levant sei. Gleichzeitig nimmt die Integration und Koordi-
nation verschiedener Fachplanungen durch die querschnitts-
orientierte Regionalplanung beim Blick auf verschiedene
europdische Linder eher ab (Schmitt/Smas 2020).

In Deutschland wird hiufig ein Modell der strategischen
Regionalplanung verfolgt, das auf den Ordnungs- und Ent-
wicklungsaufgaben der klassischen Regionalplanung auf-
baut. Basierend auf einer umfassenden Offentlichkeitsbetei-

1 Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBL. | S. 2986),
das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 20. Juli 2022 (BGBL. |
S. 1353) gedndert worden ist.

ligung, einem Monitoring und Controlling sowie systemati-
scher SWOT?- und Akteuranalysen werden zunichst Leitbil-
der und Entwicklungsziele entwickelt und darauf aufbauend
regionale Entwicklungskonzepte erarbeitet, die mit verbind-
lichen Zielen und Grundsidtzen der Raumordnung in Re-
gionalplidnen, aber auch mit dariiberhinausgehenden Instru-
menten umgesetzt werden (Vallée/Brandt/Flirst et al. 2012:
188). Beispielsweise konnen Regionale Griinziige iiber die
Sicherung im Regionalplan hinaus auch mit weiteren In-
strumenten gesteuert und entwickelt werden, wie es zum
Beispiel in der Region Frankfurt am Main mit dem Regio-
nalpark Ballungsraum RheinMain der Fall ist (Macdonald/
Monstadt/Friendly 2021).

Angesichts der weltweit voranschreitenden Zersiedelung
als disperse und gering verdichtete Form der Siedlungs-
entwicklung und Flicheninanspruchnahme (Angel/Parent/
Civco et al. 2011; Jaeger/Schwick 2014) mit vielfaltigen
negativen Okologischen, sozialen und wirtschaftlichen Fol-
gen (Ewing/Hamidi 2015) werden unterschiedliche Instru-
mente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung implemen-
tiert, um die Zersiedelung und die Flidcheninanspruchnah-
me einzuddmmen (Bengston/Fletcher/Nelson 2004). In der
Folge ist eine Debatte entstanden, inwieweit solche Instru-
mente tatsdchlich zu einer Reduzierung der Zersiedelung
und Fldcheninanspruchnahme beitragen (Schmid/Kienast/
Hersperger 2021; Ewing/Lyons/Siddiq et al. 2022), mit ers-
ten Ergebnissen auch fiir Deutschland (Einig/Jonas/Zaspel
2011; Siedentop/Fina/Krehl 2016; Schmidt/Siedentop/Fina
2018). Regulative Instrumente zur Steuerung der Wohn-
siedlungsentwicklung werden aber auch hidufig kritisiert,
da sie durch eine Beschrinkung des Wohnungsmarktes zu
steigenden Preisen fiihren und die Bezahlbarkeit von Woh-
nen verringern konnen (Anthony 2017). Auch fiir die deut-
sche Raumordnung liegt eine Untersuchung vor, die sich
mit nicht-intendierten Wirkungen auf die Bautitigkeit und
Preise fiir das Wohnen beschiftigt (Eichhorn/Pehlke 2022).

Ein wesentliches Ziel fiir eine nachhaltige Siedlungsent-
wicklung in Deutschland ist die Reduzierung der Flichen-
inanspruchnahme auf bundesweit 30 Hektar pro Tag bis
zum Jahr 2030 geméaB der Nachhaltigkeitsstrategie des Bun-
des (Bundesregierung 2021: 270-271). Angesichts des der-
zeit hohen Siedlungsdrucks in prosperierenden Ballungs-
rdumen wird unter Beriicksichtigung des 30-Hektar-Ziels
gefordert, zu restriktive raumordnerische Vorgaben zu fle-
xibilisieren, da sie die notwendige Bautitigkeit reduzierten
und die Schaffung von bezahlbarem Wohnraum hemmten
(Biindnis fiir bezahlbares Wohnen 2015: 3, 22).

Die bisher vorliegenden flichendeckenden Analysen zum

2 SWOT: Strengths (Starken), Weaknesses (Schwachen), Opportu-
nities (Chancen), Threats (Risiken).
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tatsichlichen Einsatz von Planungsinstrumenten in den
jeweiligen Planungsregionen im Bereich der Siedlungsent-
wicklung beriicksichtigen allerdings nicht alle wesentlichen
Planungsinstrumente (Zaspel 2012; Schmidt/Siedentop/
Fina 2018) oder konzentrieren sich auf einzelne Planungs-
instrumente wie die Eigenentwicklung in Niedersachsen
(Schwabedal 2011) oder Regionale Griinziige (Siedentop/
Fina/Krehl 2016). Umfassende Analysen liegen bislang nur
auf Linderebene vor (Siedentop 2008; BMVBS 2012).
Die Ergebnisse zeigen, dass sowohl zwischen den Bundes-
lindern als auch innerhalb der Bundeslinder erhebliche
Unterschiede bei der Verwendung der Planungsinstrumente
existieren.

Uber den Einsatz einzelner Planungsinstrumente hinaus
ist auch eine Kombination der einzelnen Planungsinstru-
mente von Interesse, da diese nicht isoliert voneinander ste-
hen, sondern bewusst miteinander kombiniert werden (kon-
nen) (Einig/Jonas/Zaspel 2011: 69). Die bislang einzige vor-
liegende Typisierung der raumordnerischen Steuerung der
Siedlungsentwicklung beschrénkt sich auf grobe Aussagen
zur Standort- und Mengensteuerung auf Bundesldnderebe-
ne (BMVBS 2012: 42). Ziel dieses Beitrags ist es, das be-
stehende Informationsdefizit beziiglich des Einsatzes der
relevanten Planungsinstrumente zur Steuerung der Wohn-
siedlungsentwicklung auf der Ebene der Planungsregionen
zu verringern und, darauf aufbauend, spezifische raumord-
nerische Steuerungstypen als Vorschlag fiir die zukiinftige
fachliche Diskussion zu bilden. Diese Informationen kon-
nen Grundlage fiir flichendeckende Planevaluationen mit
einer groen Anzahl an Fillen, aber auch fiir die Auswahl
passender Fallstudien sein, um wechselseitiges Lernen zu er-
moglichen (Zaspel 2012: 20; Diller 2016: 98). Auch wenn
Planevaluationen mit erheblichem Aufwand und methodi-
schen Schwierigkeiten verbunden sind sowie vielfach die
notwendigen Daten nicht vorliegen (vgl. Zaspel 2012), wi-
re es lohnend, die Wirksamkeit von Steuerungstypen zur
Verringerung der Fldcheninanspruchnahme oder zur Kon-
zentration der Wohnsiedlungsentwicklung auf Orte mit aus-
reichender Infrastruktur zu ermitteln. Eine solche Wirkungs-
abschitzung ist allerdings nicht Bestandteil dieses Beitrags.

In diesem Beitrag werden zunichst auf der Basis einer
ausfiihrlichen Literaturrecherche die relevanten raumordne-
rischen Planungsinstrumente ermittelt. Mithilfe einer Plan-
inhaltsanalyse (vgl. Lyles/Stevens 2014) wird danach unter-
sucht, welche der vordefinierten Planungsinstrumente in al-
len Landesentwicklungs- und Regionalplidnen jeweils zum
Stand 31. Dezember 2017 enthalten sind. Diese harmoni-
sierte Form der Datenerhebung entspricht der Forderung
von Lewis und Marantz (2019), die feststellten, dass auf Be-
fragungen von Planerinnen und Planern basierende Daten
hiufig nicht reliabel sind. Darauf aufbauend wird mithilfe ei-
ner nichtlinearen Hauptkomponentenanalyse zunéchst ana-

lysiert, welche Planungsinstrumente kombiniert eingesetzt
werden. Wihrend die nichtlineare Hauptkomponentenanaly-
se das gleiche Ziel wie eine herkdmmliche Hauptkomponen-
tenanalyse verfolgt, liberwindet sie jedoch die wichtigsten
Einschrinkungen, indem Variablen aller Skalenniveaus ver-
wendet und nichtlineare Beziehungen zwischen Variablen
beriicksichtigt werden konnen (Linting/van der Kooij 2012:
12). Da die vorliegenden Daten zu den Festlegungen in
Raumordnungsplidnen unterschiedliche Skalenniveaus auf-
weisen und nichtlineare Beziehungen zwischen den unter-
schiedlichen Festlegungen aufgrund ihrer bewussten Kom-
bination zu erwarten sind, ist die nichtlineare Hauptkompo-
nentenanalyse fiir die vorliegende Analyse geeignet (Sauka-
ni/Ismail 2019; Belenesi/Bogdan/Popa 2021). Im Anschluss
daran werden mittels einer hierarchischen Clusteranalyse
spezifische Steuerungstypen gebildet. Die Kombination ei-
ner Clusteranalyse mit einer vorgeschalteten Hauptkompo-
nentenanalyse ist ein bewéhrtes Vorgehen, das fiir vielfalti-
ge Fragestellungen wie Verkehr in deutschen GroBstddten
(Holz-Rau/Heyer/Schultewolter et al. 2022) oder Kleinstid-
te in Deutschland (Gareis/Milbert 2020) eingesetzt wird,
um anhand einer Vielzahl unterschiedlicher Indikatoren Ty-
pologien zu bilden, sodass dieses Vorgehen auch zur Er-
mittlung von raumordnerischen Steuerungstypen geeignet
und erfolgversprechend ist. Dariiber hinaus ermdglicht die-
ses methodische Vorgehen, bei allen relevanten Planungs-
instrumenten ihre rechtliche Verbindlichkeit sowie bei frei-
raumschiitzenden Planungsinstrumenten ihren rdumlichen
Umfang zu beriicksichtigen.

Im zweiten Kapitel dieses Beitrags werden die Grund-
lagen der raumordnerischen Steuerungsinstrumente erlidu-
tert, bevor bisher ermittelte raumordnerische Steuerungsty-
pen der Wohnbaulandentwicklung vorgestellt werden. Das
methodische Vorgehen der Planinhalts-, der nichtlinearen
Hauptkomponenten- und der Clusteranalyse wird in Kapi-
tel 3 dargelegt. In Kapitel 4 und 5 werden die Ergebnisse
dargestellt und diskutiert. Der Beitrag schlieft mit einem
Ausblick auf den weiteren Forschungsbedarf in Kapitel 6.

2 Grundlagen raumordnerischer
Planungsinstrumente und
Steuerungstypen

Als Grundlage fiir die nichtlineare Hauptkomponenten- und
Clusteranalyse werden in Kapitel 2.1 zunichst die unter-
schiedlichen raumordnerischen Planungsinstrumente vorge-
stellt. Im Anschluss daran wird in Kapitel 2.2 der einzige
bisher vorliegende Ansatz fiir raumordnerische Steuerungs-
typen beschrieben, um die Ergebnisse dieser Analyse besser
einordnen zu konnen.
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2.1 Raumordnerische Planungsinstrumente

In Raumordnungsplidnen verankerte Planungsinstrumente
konnen Ziele oder Grundsitze der Raumordnung darstel-
len. Ziele der Raumordnung sind gemdf3 § 3 Abs. 1 Nr. 2
ROG verbindliche Vorgaben in Form von rdumlich und
sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Triger der
Raumordnung abschlieBend abgewogenen textlichen oder
zeichnerischen Festlegungen in Raumordnungspldnen zur
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raumes. Dage-
gen sind Grundsédtze der Raumordnung gemil § 3 Abs.
1 Nr. 3 ROG Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und
Sicherung des Raumes als Vorgaben fiir die nachfolgende
Abwigungs- und Ermessensentscheidung. Diese Unter-
scheidung ist von hoher Relevanz, da Ziele und Grundsitze
der Raumordnung unterschiedliche Bindungswirkung fiir
die gemeindliche Bauleitplanung aufweisen. Wihrend Zie-
le der Raumordnung eine Beachtenspflicht auslosen und
somit zu befolgen sind, kann die von Grundsitzen der
Raumordnung ausgehende Beriicksichtigungspflicht bei
nachfolgenden Planungen durch Abwigung iiberwunden
werden (Runkel 2018: 2989-2990). Damit eine Festlegung
tatséchlich ein Ziel der Raumordnung darstellt, muss diese
die Anforderungen aus § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG erfiillen und
als Ziel gekennzeichnet sein. Umstritten ist, ob es textli-
chen Festlegungen mit Soll- oder Kann-Formulierungen
am notwendigen Verbindlichkeitsanspruch mangelt, wenn
die Ausnahmen nicht hinreichend bestimmt sind (Runkel
2018: 2991-2992).

Planungsinstrumente kénnen in der zeichnerischen Dar-
stellung des Raumordnungsplans als Vorrang- oder Vorbe-
haltsgebiet festgelegt werden. Im Vorranggebiet sind andere
raumbedeutsame Nutzungen ausgeschlossen, soweit diese
mit der vorrangigen Nutzung oder Funktion nicht vereinbar
sind. Sie entsprechen Zielen der Raumordnung. Dagegen
wird in einem Vorbehaltsgebiet einer bestimmten raumbe-
deutsamen Funktion oder Nutzung fiir die Abwigung mit
konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen ein beson-
deres Gewicht gegeben, sodass diese einen Grundsatz der
Raumordnung sichtbar machen (Scholich 2018: 2843).

Planungsinstrumente lassen sich in positiv- und nega-
tivplanerische Instrumente unterteilen (Einig 2005; Fiirst
2010). Positivplanerische Instrumente lenken und begren-
zen auf direktem Wege die gemeindlichen Baulandauswei-
sungen (Einig 2005: 286), um die Wohnsiedlungsentwick-
lung auf bestimmte, geeignete Standorte zu konzentrieren
(Zaspel 2012: 50). Als besonders wirksam gelten flichen-
hafte Ausweisungen fiir die Wohnsiedlungsentwicklung
(Jonas 2011: 222). Zwischen den Bundeslidndern existie-
ren allerdings grofle Unterschiede, in welchem Umfang
und welcher Kornigkeit die Regionalplanung Vorgaben
machen soll und darf (Priebs 2018: 2056). Aufgrund feh-

lender restriktiver positivplanerischer Instrumente erfolgt
die Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung in vielen
Regionalpldnen iiberwiegend mittels negativplanerischer
Instrumente (Jonas 2011: 32). Negativplanerische Instru-
mente zielen auf den Schutz von Freiraumfunktionen und
deren Koordination untereinander ab, indem die aktuel-
le Bodennutzung entweder vor anderen konkurrierenden
Raumanspriichen oder gezielt vor einer baulichen Inan-
spruchnahme geschiitzt werden soll (BMVBS/BBR 2006:
2-3). Daraus ergeben sich zwei unterschiedliche Festle-
gungstypen: Wihrend monofunktionale Festlegungen auf
den Schutz einzelner Freiraumfunktionen ausgerichtet sind,
dienen multifunktionale Festlegungen einer Vielzahl von
Freiraumfunktionen, um die Besiedlung dieser Flichen
zu verhindern (BMVBS/BBR 2006: 4). Monofunktionale
Festlegungen basieren auf fachlichen Grundlagen (Priebs
2018: 2057). Dagegen konnen multifunktionale Festle-
gungen wie die grofrdumigen Regionalen Griinziige oder
die kleinrdumigen Griinzdsuren neben unterschiedlichen
Freiraumfunktionen auch Puffer- und Verbindungsflachen
ohne ansonsten besondere und schutzwiirdige Funktio-
nen umfassen, um insbesondere in Regionen mit grolem
Siedlungs- und Entwicklungsdruck iiberortliche Freiraum-
zusammenhédnge zu sichern (Weidenbacher 2018: 884,
886). Untersuchungen zeigen die Wirksamkeit sowohl des
monofunktionalen als auch des multifunktionalen negativ-
planerischen Freiraumschutzes, wenn dieser als Ziel der
Raumordnung im Raumordnungsplan implementiert ist
(vgl. Einig/Jonas/Zaspel 2011: 119; Siedentop/Fina/Krehl
2016).

Positiv- und negativplanerische Instrumente konnen
jeweils einen standort- oder mengensteuernden Ansatz
verfolgen (Einig 2005: 287; Zaspel 2012: 50). Mithilfe
von positivplanerischen Instrumenten kann die kommunale
Wohnbaulandausweisung auf gewiinschte Standorte gelenkt
und diese vor konkurrierenden Nutzungen geschiitzt wer-
den. Mengensteuernde positivplanerische Instrumente re-
gulieren den Umfang wohnbaulicher Baulandausweisungen
iiber die Festlegung von Richt- und Orientierungswerten.
Negativplanerische Instrumente wirken standortsteuernd,
wenn sie in einem grofen Umfang in unmittelbarer Nihe
zum Siedlungsraum ausgewiesen werden. Eine negativpla-
nerische Mengensteuerung wire beispielsweise iiber die
Festlegung eines bestimmten Umfangs oder Anteils des
Freiraums moglich, der vor einer baulichen Inanspruchnah-
me zu schiitzen ist (Zaspel 2012: 50-51).

2.2 Raumordnerische Steuerungstypen der
Flachenentwicklung

Bislang liegt ein Vorschlag fiir raumordnerische Steue-
rungstypen der Flichenentwicklung auf Bundesldnderebe-
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ne vor (BMVBS 2012: 42). Dieser umfasst vier Typen.
Der erste Typ ist die Positiv-allokative Steuerung, bei der
die Wohnbaulandentwicklung generell in Form einer posi-
tiv-allokativen Standortplanung gelenkt wird. Hierunter fal-
len Nordrhein-Westfalen und Hessen. Bei der Mengensteue-
rung mit teilweise flexibler Standortwahl in Rheinland-Pfalz
und im Saarland wird die Wohnbaulandentwicklung iiber
die Festlegung eines maximalen Flachenkontingents in Ver-
bindung mit Dichtevorgaben gesteuert. Typ drei wird als
Differenzierte Steuerung bezeichnet. Dort wird das Steue-
rungsinstrumentarium von raumstrukturellen Gegebenhei-
ten abhidngig gemacht, sodass eine Standortplanung pri-
madr in verdichteten Landesteilen optional (Baden-Wiirttem-
berg, Sachsen) oder verpflichtend (Gemeinsame Landespla-
nung Berlin-Brandenburg, Niedersachsen, Schleswig-Hol-
stein, Rheinland-Pfalz) ist. Der vierte Typ stellt die Ne-
gativ-restriktive Steuerung dar, bei der ausschlieBlich der
negativ-restriktive Freiraumschutz im Sinne eines Restrikti-
onsraumes vor Siedlungsentwicklung zum Einsatz kommt.
Bayern, Sachsen-Anhalt und Thiiringen werden diesem Typ
zugeordnet.

Den Typen liegt zwar eine umfassende Auswertung auf
Landerebene zugrunde, auf eine systematische Herleitung
der Typen wird allerdings verzichtet. Unberiicksichtigt blei-
ben neben der rechtlichen Verbindlichkeit auch positivpla-
nerische Instrumente wie die Eigenentwicklung oder Vorga-
ben zur Innenentwicklung. Trotzdem gelingt mit der Posi-
tiv-allokativen Steuerung und der Mengensteuerung die kon-
sistente Beschreibung von zwei Steuerungstypen. Dagegen
bleibt bei der Differenzierten Steuerung unklar, welche Pla-
nungsinstrumente jeweils auf der Regionalplanungsebene
zum Einsatz kommen. Auch die Negativ-restriktive Steue-
rung bleibt vage, weil nicht deutlich wird, inwieweit ein
multifunktionaler Freiraumschutz oder welche monofunk-
tionalen Festlegungen fiir bestimmte Freiraumfunktionen in
welchem Umfang eingesetzt werden.

3 Datengrundlage und Methodik

Die Auswertung der in Landes- und Regionalpléinen einge-
setzten Planungsinstrumente erfolgt fiir alle deutschen Pla-
nungsregionen zum Stichtag 31. Dezember 2017. Die bei-
den regionalen Flichennutzungspline ,,Stidteregion Ruhr
2030 und Frankfurt/Rhein-Main sind ebenfalls Bestandteil
dieser Analyse. Dagegen werden sowohl Planungsregionen,
die zu diesem Stichtag iiber keinen rechtsgiiltigen Regio-
nalplan verfiigen (beispielsweise vier von fiinf Regionen
in Brandenburg sowie einzelne Kreise in Niedersachsen)
als auch die Stadtstaaten Hamburg und Bremen sowie ei-
nige kreisfreie Stddte in Niedersachen, in denen der Fli-
chennutzungsplan gleichzeitig die Rolle des Regionalplans

iibernimmt, nicht in die Analyse einbezogen. Da das Saar-
land aufgrund seiner geringen Grofle keine Regionalpla-
nung kennt, wird stattdessen der Landesentwicklungsplan
fiir die Untersuchung herangezogen, da dieser Festlegungen
enthilt, die in anderen Bundeslidndern in Regionalpldnen ge-
troffen werden.

3.1 Raumordnungsplan-Monitor zur
Erfassung der negativplanerischen
Instrumente

Basis fiir die Analyse der negativplanerischen Instrumente
in den Regionalpldnen ist der Raumordnungsplan-Moni-
tor (ROPLAMO) des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) (vgl. Einig/Zaspel 2012). Dieses
bundesweite Planinformationssystem erfasst Festlegungen
im Kartenteil aller Regionalpldane (Einig/Zaspel 2012: 17,
24). Diese werden zundchst anhand eines Objektkataloges
klassifiziert, der im Bereich des Freiraumschutzes folgende
Themenbereiche enthilt (Einig/Zaspel 2012: 25): Regionale
Griinziige bzw. Griinzédsuren, Natur und Landschaft, Grund-
und Oberflichenwasserschutz, Landwirtschaft, Forstwirt-
schaft, Freizeit und Erholung, (Siedlungs-)Klimaschutz,
(vorbeugender) Hochwasserschutz, Bodenschutz, sonstiger
Freiraumschutz.

Dariiber hinaus werden die Festlegungen den vier Raum-
ordnungsgebieten Vorranggebiet, Vorbehaltsgebiet, Eig-
nungsgebiet und Vorranggebiete mit kombinierter Aus-
schlusswirkung zugeordnet (Einig/Zaspel 2012: 25). So-
wohl die Klassifizierung als auch die Zuordnung zu einem
Raumordnungsgebiet erfolgt aufgrund von Informationen
aus der Legende, des Textteils der Raumordnungspline
sowie in Absprache mit den Trdgern der Regionalplanung
(Einig/Zaspel 2012: 24).

Der fiir diesen Beitrag verwendete Datensatz enthélt den
prozentualen Anteil aller in Regionalplinen festgelegten
Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fiir jeden Themenbereich
an der Gesamtfliche der Planungsregion. Wihrend Eig-
nungsgebiete im Bereich des Freiraumschutzes gar nicht
vorkommen, werden Vorranggebiete mit kombinierter Aus-
schlusswirkung, die nur vereinzelt in Nordrhein-Westfalen
zum Einsatz kommen, den Vorranggebieten zugeordnet.
Zusitzlich existieren bei Regionalen Griinziigen, insbeson-
dere in Schleswig-Holstein und vielfach in Bayern, auch
kartographische Festlegungen, die weder Vorrang- noch
Vorbehaltsgebiet sind. Im Textteil als Ziel der Raumord-
nung verankert, erfolgt ihre rdumliche Festlegung in der
Plankarte nicht als eines der definierten Raumordnungsge-
biete, sodass sie im Folgenden als ,,Ohne Raumordnungs-
gebiet (OG) bezeichnet werden. Etwaige nachrichtliche
Ubernahmen fachplanerischer Schutzgebietsausweisungen
in der Plankarte eines Regionalplanes sind nicht Bestand-
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teil des Datensatzes. Inwieweit eine Doppelsicherung von
Fliachen durch Raumordnungsgebiete und fachplanerische
Schutzgebietsausweisungen vorliegt, kann aus den vorlie-
genden Daten nicht abgelesen werden. Dies gilt auch fiir
die riaumliche Uberlagerung verschiedener Vorrang- und
Vorbehaltsgebiete. Vorranggebiete fiir Freiraumfunktionen
in niedersdchsischen Regionalplidnen sowie im Landesent-
wicklungsplan des Saarlandes werden im Raumordnungs-
plan-Monitor dem ,,Sonstigen Freiraumschutz* zugeordnet.
Da sie aber auch ein Instrument des multifunktionalen
Freiraumschutzes zur Steuerung der Wohnsiedlungsent-
wicklung sind, werden sie in der folgenden Analyse als
Vorranggebiet Regionaler Griinzug bzw. Griinzdsur be-
riicksichtigt. Der verbleibende ,,Sonstige Freiraumschutz*
konzentriert sich fast ausschlieBlich auf nordrhein-westfé-
lische Regionalplidne, sodass seine Beriicksichtigung fiir
die weitere Analyse als nicht notwendig erachtet wird. Auf-
grund fehlender bzw. unplausibler Daten miissen zudem die
Regionalplidne Ostwiirttemberg und Siidlicher Oberrhein so-
wie der Landesentwicklungsplan Berlin-Brandenburg von
der Analyse ausgeschlossen werden, da die Daten aus dem
Raumordnungsplan-Monitor offensichtlich nicht mit den
Festlegungen in der Plankarte iibereinstimmen.

3.2 Planinhaltsanalyse zur Erfassung der
positivplanerischen Instrumente

Da der Raumordnungsplan-Monitor keine Informationen zu
den textlichen Festlegungen in den Raumordnungspldnen
liefert, ist fiir die Erfassung der verwendeten positivplane-
rischen Instrumente in den Landesentwicklungs- und Re-
gionalplidnen eine eigene Erhebung notwendig. Grundlage
hierfiir ist eine umfangreiche Planinhaltsanalyse (vgl. Lyles/
Stevens 2014) der textlichen Festlegungen, die methodisch
einer quantitativen Inhaltsanalyse entspricht (vgl. Krippen-
dorff 2013; Stevens/Lyles/Berke 2014).

Auf der Basis der vorhandenen Literatur (Fiirst 2010;
Jonas 2011; BMVBS 2012; Zaspel 2012) werden zunéchst
die wesentlichen positivplanerischen Instrumente zur Steue-
rung der Wohnsiedlungsentwicklung identifiziert. Darauf
aufbauend werden diese definiert (vgl. Tabelle 1) und ein
detaillierter Kodierleitfaden erstellt. Die Kodierung fiir ein
bestimmtes Instrument wird dann vorgenommen, wenn eine
textliche Vorgabe den definierten Anforderungen des jewei-
ligen Instruments entspricht. Es wird also untersucht, ob der
Raumordnungsplan ein Instrument enthélt oder nicht. Dabei
wird schon bei der Erhebung zwischen Zielen, Soll-Zielen
und Grundsitzen unterschieden. Grundlage hierfiir ist die
Bezeichnung in den Plinen. Ziele und Soll-Ziele werden an-
hand der Formulierung unterschieden. In élteren Pldnen, die
nicht zwischen Zielen und Grundsitzen unterscheiden, er-
folgt die Kodierung anhand der verwendeten Formulierung.

Bei Soll-Formulierungen liegt ein Grundsatz vor, wihrend
bei Muss-Formulierungen ein Ziel angenommen wird. Uber
diese Unterscheidungen hinaus spielt die Formulierung der
Festlegungen beispielsweise in Bezug auf ihre Verstindlich-
keit keine Rolle. Ausnahmen werden nur dann beriicksich-
tigt, wenn sie den Steuerungsgehalt der Festlegung komplett
aushohlen. Dies ist dann der Fall, wenn die Festlegung sehr
weitreichende oder kaum bestimmbare Ausnahmen enthlt.
Allerdings kommt dies nur sehr selten vor. Nachrichtliche
Ubernahmen aus den Landesentwicklungsplinen werden in
den Regionalplidnen nicht kodiert. Stattdessen erfolgt ei-
ne Ubernahme der Instrumente aus Landesentwicklungspli-
nen, wenn diese Planungsinstrumente enthalten, die landes-
weit gelten, im Regionalplan aber nicht verwendet werden.
Dies ist beispielsweise in Schleswig-Holstein der Fall: Der
wesentlich neuere Landesentwicklungsplan enthilt, anders
als die Regionalplidne, eine Vorgabe zum Vorrang der In-
nenentwicklung. Weicht die rechtliche Verbindlichkeit zwi-
schen Landesentwicklungs- und Regionalplan voneinander
ab, flieBt die Festlegung des Regionalplanes in die Analyse
mit ein. Festlegungen, die nur Teilbereiche wie Verdich-
tungsraume oder ldndliche Rdume betreffen, werden eben-
falls mit aufgenommen. Inhalte der Begriindung werden
ebenso wenig kodiert wie Festlegungen, die von der Ver-
bindlichkeit ausgenommen sind, sowie Vorschlédge.

Zur Verbesserung der Datenqualitit und zur Uberprii-
fung der Intercoder-Reliabilitdt werden alle Pline von je-
weils zwei unabhéngigen Personen doppelt kodiert. Die er-
mittelten Werte des Krippendorffs Alpha als MaB fiir die
Intercoder-Reliabilitiit entsprechen fiir fast alle Codes den
Empfehlungen von Stevens, Lyles und Berke (2014: 87) fiir
Planinhaltsanalysen, sodass die Ergebnisse insgesamt als re-
liabel angesehen werden konnen.

3.3 Nichtlineare Hauptkomponentenanalyse
zur Strukturierung der
Planungsinstrumente

Nach der Erfassung der relevanten Planungsinstrumen-
te wird herausgearbeitet, inwieweit diese kombiniert im-
plementiert werden. Dies geschieht iiblicherweise mithil-
fe einer exploratorischen Faktorenanalyse. Sie dient der
Strukturierung von Beziehungszusammenhingen in gro-
Ben Variablensets, indem sie Gruppen von jeweils hoch
korrelierten Variablen (Faktoren) identifiziert und diese
von weniger korrelierten Gruppen trennt. Des Weiteren
kommt ihr die Aufgabe der Datenreduktion zu, wenn die
Auspriagungen der strukturierten Faktoren (Faktorwerte)
ermittelt und diese anstelle der Originalwerte als Variablen
verwendet werden (Backhaus/Erichson/Plinke et al. 2016:
386). Allerdings konnen die vorliegenden Daten zu den
Planungsinstrumenten die Voraussetzung einer herkdmmli-
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Tabelle 1 Positivplanerische Instrumente und ihre Definition

Planungsinstrument

Definition

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den o6ffent-
lichen Personennahverkehr
(OPNV)

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

Entwicklung im Einzugsbe-
reich des SPNV

Dichtevorgaben

Orientierungsrahmen uiber
Prognose

Festlegung eines Bedarfs
Kontingente als Obergrenze

Vorrang der Innenentwick-
lung

Bedarfsnachweis
Siedlungsflichenmonitoring

Beschrankung von Gemein-
den auf Eigenentwicklung

Beschrankung von Ortstei-
len auf Eigenentwicklung
Quantitative Vorgabe fiir die
Eigenentwicklung

Standortgenaue Funktions-
zZuweisung

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 Personennahverkehr auszurichten.

Die Siedlungsentwicklung ist auf den schienengebundenen offentlichen Personennahverkehr auszurich-
ten. Moglich ist auch eine qualifizierte Form des OPNV.

Im Einzugsbereich von Haltestellen des SPNV sollen neue Siedlungsflachen ausgewiesen werden. Ein
Vorrang gegeniiber oder eine Einschrankung von Flachen auBerhalb des Einzugsbereiches ist nicht not-
wendig.

Es werden quantifizierte Dichtevorgaben fiir die gemeindliche Bauleitplanung festgelegt.

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

Es wird anhand einer einheitlichen Berechnung ein Bedarf an Wohneinheiten oder Wohnbauflachen fiir
jede Gemeinde in der Region festgestellt, der im Rahmen einer Bedarfspriifung erweitert werden kann.

Es wird fiir jede Gemeinde ein maximaler Bedarf an neuen Siedlungsflaichen oder Wohneinheiten quanti-
tativ festgelegt.

Die Innenentwicklung hat Vorrang vor der AuBenentwicklung. Dabei miissen beide Begriffe nicht genannt
werden. Es reicht eine Umschreibung beider Begriffe. Eine Bezugnahme nur auf die Innenentwicklung ist
nicht ausreichend.

Es miissen im Rahmen eines Bedarfsnachweises angebotsseitig vorhandene Innen- und Auenentwick-
lungspotenziale der Gemeinde aufgefiihrt werden, die vom Bedarf abgezogen werden.

Vorhandene Innen- und AuBenentwicklungspotenziale werden regions- oder landesweit einheitlich er-
fasst.

Im Plan werden Gemeinden auf Eigenentwicklung beschrankt. Das heif’t, sie werden auf den Bedarf der
ortlichen Gemeinschaft ohne Wanderungsgewinne beschrankt. Der Begriff Eigenentwicklung oder Orga-
nische Entwicklung muss dabei nicht verwendet werden. Sind im Plan Ausnahmen fiir Gemeinden oder
Gemeindeteile benannt, miissen die Kriterien eindeutig und abschlieRend definiert sein oder die Ge-
meinde(-teile) abschlieBend aufgefiihrt werden. Die Eigenentwicklung einer Gemeinde wird durch Art. 28
Abs. 2 GG garantiert, sodass nur eine dariiberhinausgehende Siedlungsentwicklung durch die Raumord-
nung eingeschrankt werden kann.

Es werden nicht nur gesamte Gemeinden, sondern auch Gemeindeteile von groReren Gemeinden auf
Eigenentwicklung beschrankt.

Es gibt eine genaue quantitative Definition, wie viele Wohneinheiten oder Flachen in einem bestimmten
Zeitraum im Rahmen der Eigenentwicklung neu ausgewiesen werden diirfen.

Es werden Standorte fiir die zukiinftige Siedlungsentwicklung ausgewiesen. Diese kdnnen als Vorrang-
oder Vorbehaltsgebiete ausgewiesen werden. Moglich sind auch Punktsignaturen in der Karte und/oder
eine Benennung im Text.

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Ortsteile innerhalb einer Gemeinde konzentriert werden.
Diese konnen im Text benannt oder kartographisch als Punktsignaturen dargestellt werden. Méglich ist
auch, dass nicht die gesamte Gemeinde, sondern nur Gemeindeteile als Zentraler Ort ausgewiesen oder
im Text die Hauptsiedlungskerne als Schwerpunkte festgelegt werden.

Die liber die Eigenentwicklung hinausgehende Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Gemeinden kon-
zentriert werden. Diese miissen im Plan ermittelbar sein, z. B. iiber Gemeindefunktionen oder Zentrale
Orte. Die bloRe Ausweisung von Zentralen Orten ist nicht ausreichend.

Die Siedlungsentwicklung soll auf Siedlungsachsen konzentriert werden. Diese miissen in einem rechts-
verbindlichen Bestandteil des Planes im Text benannt oder in einer Karte dargestellt werden. Die bloBe
Ausweisung von (Entwicklungs-)Achsen ist nicht ausreichend.

Die zukiinftige Siedlungsentwicklung muss an regionalplanerisch festgelegten Standorten stattfinden.
Ausnahmen sind nur im Rahmen der Eigenentwicklung maglich.

Quelle: Pehlke/Siedentop (2021: 13-14), verandert
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chen Faktorenanalyse nicht erfiillen, die intervallskalierte
und normalverteilte Variablen erfordert (Leonhart 2017:
602). Stattdessen kommt hier eine nichtlineare Hauptkom-
ponentenanalyse zum Einsatz, die das gleiche Ziel wie eine
herkdmmliche Hauptkomponentenanalyse verfolgt, jedoch
die wichtigsten Einschrinkungen iiberwindet, indem Varia-
blen aller Skalenniveaus verwendet und nichtlineare Be-
ziehungen zwischen Variablen beriicksichtigt werden kon-
nen (Linting/van der Kooij 2012: 12). Gleichzeitig ist ihr
Output mit einer herkdmmlichen Hauptkomponentenanaly-
se vergleichbar (Linting/van der Kooij 2012: 12), sodass
die ermittelten Faktorwerte jeder Planungsregion genauso
fiir eine Clusteranalyse verwendet werden konnen, wie die
einer herkdbmmlichen Hauptkomponentenanalyse.

Zur Reduzierung der Variablenanzahl werden bei den
positivplanerischen Instrumenten die drei vorhandenen no-
minalen Variablen je Planungsinstrument zu einer ordinalen
Variablen nach folgendem Schema zusammengefiihrt: 1 =
Planungsinstrument wird nicht verwendet, 2 = Planungsin-
strument wird als Grundsatz verwendet, 3 = Planungsin-
strument wird als Soll-Ziel verwendet, 4 = Planungsinstru-
ment wird als Ziel verwendet. Dabei wird immer nur die
Vorgabe mit der hochsten Bindungswirkung beriicksichtigt.
Zudem werden solche Planungsinstrumente in einzelnen
Regionalplidnen fiir die Analyse ausgeschlossen, die durch
ein steuerungsintensiveres Instrument iiberkompensiert wer-
den: Setzt eine Planungsregion die Festlegung des Sied-
lungsgebiets ein, so werden die Ortsteilscharfe und Stand-
ortgenaue Standortfestlegung ebenso ausgeschlossen wie
das Instrument Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf
bestimmte Gemeinden. Steuert der Regionalplan die Eigen-
entwicklung auf Ortsteilebene, wird die Beschrinkung von
Gemeinden auf Eigenentwicklung nicht betrachtet. Wenn ein
Kontingent als Obergrenze implementiert ist, wird die Fest-
legung eines Bedarfs unbeachtlich. Die Ausgangsdaten der
negativplanerischen Instrumente bleiben zunichst unverén-
dert.

Um stabile Ergebnisse zu erhalten, sind mindestens
acht Fille pro Kategorie in jeder Variablen notwendig
(Linting/van der Kooij 2012: 17). Aufgrund dessen wer-
den zunichst die Instrumente Orientierungsrahmen iiber
Prognose, Vorbehaltsgebiete fiir Regionale Griinziige, Sied-
lungsklimaschutz, Bodenschutz sowie Vorranggebiete fiir
Bodenschutz; aus der Analyse entfernt. Dariiber hinaus
werden innerhalb von positivplanerischen Instrumenten
Kategorien zusammengefasst. Je nach Verteilung der Fall-
zahlen iiber die Kategorien werden Soll-Ziele und Ziele
(Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf OPNV, Ausrich-
tung der Siedlungsentwicklung auf SPNV, Entwicklung im
Einzugsbereich des SPNV, Vorrang der Innenentwicklung,
Beschrinkung von Ortsteilen auf Eigenentwicklung) sowie
Soll-Ziele und Grundsitze (Ortsteilscharfe Funktionszu-

weisung, Beschrinkung von Gemeinden auf Eigenentwick-
lung) zu einer Kategorie zusammengefiihrt. Dies kann zu
leichten Verzerrungen bei der Verbindlichkeit zwischen
den einzelnen Instrumenten fiihren, ermoglicht aber die
Beriicksichtigung zusétzlicher Instrumente bei der Fakto-
renanalyse. Diesem Mehrgewinn wird Vorrang gegeben.
Bei den Instrumenten Dichtevorgaben, Festlegung eines
Bedarfs, Kontingente als Obergrenze, Bedarfsnachweis,
Siedlungsflichenmonitoring, Quantitative Vorgabe fiir die
Eigenentwicklung, Standortgenaue Funktionszuweisung und
die Festlegung des Siedlungsgebiets wird nur unterschieden,
ob diese eingesetzt werden oder nicht.

Den Empfehlungen von Linting und van der Kooij (2012:
17) folgend wird bei den positivplanerischen Instrumenten
mit nominalem und ordinalem Skalenniveau eine nomina-
le Analyseebene verwendet, wihrend fiir die intervallska-
lierten negativplanerischen Instrumente spline nominal® mit
zwei Innenknoten als Analyseebene ausgewihlt wird und
die beobachteten Werte durch ihre Rangnummern diskreti-
siert werden. Zudem wird die Option Varimax fiir die Ro-
tation verwendet.

Da Vorbehaltsgebiete fiir die Steuerung der Wohnsied-
lungsentwicklung kaum Wirkung entfalten (vgl. Kapi-
tel 2.1), werden sie nicht in die Analyse einbezogen. Es
fillt zudem auf, dass die Kommunalitit der Planungsin-
strumente Entwicklung im Einzugsbereich des OPNV sowie
Vorranggebiete fiir Hochwasserschutz deutlich niedriger ist
als die der anderen Planungsinstrumente. Dies bedeutet,
dass sie durch die ermittelten Faktoren nur unzureichend
erkldrt werden konnen. Da diesen Planungsinstrumenten
fiir die Ermittlung raumordnerischer Steuerungstypen fiir
Wohnsiedlungsentwicklung keine besondere Bedeutung
zukommt, werden sie aus der Analyse entfernt. Die Fo-
kussierung auf die wesentlichen Planungsinstrumente dient
insbesondere dazu, eindeutige Faktoren zu identifizieren,
die im Ergebnis auch zu schliissigen Clustern fiihren.

In der Analyse werden Standortgenaue Funktionszuwei-
sungen, die Festlegung des Siedlungsgebietes sowie Regio-
nale Griinziige bzw. Trenngiirtel als Vorrang- und ohne
Raumordnungsgebiet doppelt gewichtet, da diese in der
Praxis als besonders wirksam und bedeutend gelten (vgl.
Kapitel 2.1). Zur Ermittlung geeigneter Faktoren werden in
einem iterativen Prozess verschiedene Varianten zwischen
drei und zwolf Faktoren berechnet. Aufgrund eines zu
hohen Faktorwertes bei einem Faktor muss die Planungs-
region Metropolregion Rhein-Neckar als Ausreifler aus der
weiteren Analyse ausgeschlossen werden. Am Ende des

3 Transformationsverfahren fiir intervallskalierte Variablen, das
die X-Achse des Transformationsplots in Intervalle unterteilt, um
stabile Ergebnisse zu erhalten (Linting/van der Kooij 2012: 16).
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Prozesses legen Screeplots einen, drei oder sechs Faktoren
nahe. Auf dieser Basis wird die Anzahl der Faktoren auf
sechs festgelegt, da diese Losung zu inhaltlich interpretier-
baren Faktoren fiihrt und die Instrumente weitgehend nur
auf einen Faktor laden. Zudem sollten fiir die Clusteranaly-
se mehrere Faktoren vorhanden sein, damit iiberhaupt eine
gewisse Anzahl von inhaltlich sinnvollen Clustern ermittel-
bar ist.

3.4 Hierarchische Clusteranalyse zur
Identifizierung von Steuerungsmixen

Auf Basis der ermittelten Faktoren und ihrer Faktorwerte
in jeder Planungsregion werden im nichsten Schritt Steue-
rungsmixe fiir die raumordnerische Steuerung der Wohn-
baulandentwicklung identifiziert. Hierfiir wird auf die Me-
thodik der Clusteranalyse zuriickgegriffen. Sie fasst die Un-
tersuchungsobjekte so zu Gruppen bzw. Clustern zusam-
men, dass die Untersuchungsobjekte innerhalb eines Clus-
ters im Hinblick auf die betrachteten Merkmale moglichst
homogen und gegeniiber den anderen Clustern moglichst he-
terogen sind (Backhaus/Erichson/Plinke et al. 2016: 455).

Eine implizite Gewichtung der Merkmale ist ausgeschlos-
sen, da die hierarchische Clusteranalyse auf der Basis der
ermittelten Faktorwerte aus der nichtlinearen Hauptkompo-
nentenanalyse durchgefiihrt wird. Zu Beginn sollten Ausrei-
Ber mithilfe des Single-Linkage-Verfahrens* ermittelt und
ausgeschlossen werden, da sie zu verzerrten Ergebnissen
fiihren (Backhaus/Erichson/Plinke et al. 2016: 483). Im vor-
liegenden Fall werden die Planungsregionen Stuttgart, Heil-
bronn-Franken und Regensburg als Ausreiler identifiziert
und aus der Clusteranalyse ausgeschlossen.

Fiir diese Analyse wird ein Distanzmal fiir metrisch ska-
lierte Variablen ausgewihlt, da der absolute Abstand zwi-
schen den Planungsregionen von Interesse ist (Backhaus/
Erichson/Plinke et al. 2016: 472), sodass fiir die Cluster-
analyse die quadrierte euklidische Distanz verwendet wird.
Mithilfe des Fusionierungsalgorithmus werden bei einer ag-
glomerativen Clusteranalyse die Objekte so lange zu Grup-
pen mit moglichst iibereinstimmenden Merkmalen zusam-
mengefasst, bis am Ende alle Fille in einer einzigen Grup-
pe enthalten sind (Backhaus/Erichson/Plinke et al. 2016:
457). Hier wird die Ward-Methode verwendet, da es dieser
in der Regel am besten gelingt, die Elemente den richti-
gen Gruppen zuzuordnen (Backhaus/Erichson/Plinke et al.
2016: 489). Die Bestimmung der optimalen Clusterzahl er-

folgt mittels des Elbow-Kriteriums’ (Backhaus/Erichson/
Plinke et al. 2016: 495), das sieben Cluster anzeigt. Al-
lerdings lieBen sich auch mehr als die ausgewihlten sieben
Cluster inhaltlich sinnvoll beschreiben. Daran wird deut-
lich, dass teilweise Planungsregionen zu einem Cluster zu-
sammengefasst werden, deren Steuerungsmix sich erheblich
voneinander unterscheidet. Um neben einem methodisch
sauberen Vorgehen auch die vorhandene Komplexitit der
Steuerungstypen hinreichend abbilden zu kénnen, werden
diese Unterschiede im Rahmen der Ergebnisdarstellung na-
her erlédutert.

4 Ergebnisse

41 Nicht-lineare Hauptkomponentenanalyse

Tabelle 2 zeigt die Faktorladungen der Planungsinstrumen-
te fiir die sechs ermittelten Faktoren. Diese kldren 77,02 %
der Varianz auf. Ubersichtshalber werden nur Faktorla-
dungen genannt, die grofer bzw. kleiner als 0,3 sind. Es
fallt auf, dass im Bereich der positivplanerischen Instru-
mente nur die Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf
bestimmte Gemeinden auf keinen der ermittelten Faktoren
ladt. Da dieses Planungsinstrument bereits in § 2 Abs. 2
Nr. 2 ROG als Grundsatz der Raumordnung verankert ist,
kommt es praktisch flichendeckend zum FEinsatz, sodass
es mit anderen Planungsinstrumenten kaum korreliert. Die
vorhandenen negativen Faktorladungen bei den positivpla-
nerischen Instrumenten Beschrdnkung von Gemeinden auf
Eigenentwicklung, Ortsteilscharfe Funktionszuweisung und
Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Ge-
meinden lassen sich schliissig durch ihre Substitution durch
steuerungsintensivere Planungsinstrumente erkldren (vgl.
Kapitel 3.3). Fiinf von sechs Faktoren enthalten neben po-
sitivplanerischen auch negativplanerische Instrumente. Ein
Faktor mit ausschlieBlich negativplanerischen Instrumenten
existiert nicht.

Fiir die inhaltliche Beschreibung der Faktoren wird auf
die in Kapitel 2.1 erlduterten Unterscheidungsmerkmale
zwischen den Planungsinstrumenten zuriickgegriffen: Posi-
tiv- und Negativplanung, bei letzterer direkte und indirekte
Steuerung (multi- und monofunktionaler Freiraumschutz)
sowie Menge und Allokation. Bei der Allokation werden
die drei Ebenen zwischengemeindlich, innergemeindlich
und standortlich unterschieden. Eine Allokation auf allen
drei Ebenen wird als umfassend bezeichnet.

Der erste Faktor zeigt, dass die Ausrichtung der Sied-

4 Ein Fusionierungsalgorithmus, der dazu neigt, viele kleine und
wenige groBe Gruppen zu bilden.

5 Optischer Sprung (Elbow) bei der Veranderung des Heterogeni-
tatsmales alternativer Cluster-Losungen.
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Tabelle 2 Faktorenstruktur der Planungsinstrumente

Instrument

Faktor

Umfassende
Allokation
und Mengen-
steuerung

Innergemeindliche Zwischengemeindliche Mengen-

Eingeschrankte Men-

und indirekte stan- und direkte umfassen- steuerung gensteuerung und

dortliche negativ-

de negativplanerische

planerische Alloka- Allokation

tion

direkte umfassende
negativplanerische
Allokation

Stand-
ortliche
Allo-
kation

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf SPNV

Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf OPNV

Dichtevorgaben

Festlegung eines Bedarfs
Kontingente als Obergrenze
Vorrang Innenentwicklung
Siedlungsflichen-monito-
ring

Bedarfsnachweis

Beschrankung von Gemein-
den auf Eigenentwicklung

Beschrankung von Ortstei-
len auf Eigenentwicklung
Quantitative Vorgabe fiir 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 Griinziige bzw.
Griinzasuren ,ohne Raum-
ordnungsgebiet”

Regionale Griinziige bzw.
Griinzasuren Vorranggebiet
Natur u. Landschaft Vor-
ranggebiet

Landwirtschaft Vorrangge-
biet

Fortwirtschaft Vorrangge-
biet

Freizeit und Erholung Vor-
ranggebiet

Grund- und Oberflachen-
wasserschutz Vorranggebiet

Eigenwert

0,74

0,96

0,83

0,43

0,50

-0,47

-0,87

0,96

0,84

-0,32

6,57

0,78

-0,51

0,51

0,64

0,72

0,70

0,63

3,20

0,50 0,46

0,58

0,83

0,63
0,40

0,70

0,75

0,93

0,59

-0,33

3,10 2,82

0,69

0,93

0,31

2,76

0,96

2,35

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis ROPLAMO des BBSR, regionale und landesweite Raumordnungsplane zum Stand 31.12.2017

10

Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Planning = (2023) 0/0: 1-18



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

lungsentwicklung auf den SPNV, die Festlegung eines Be-
darfs, das Siedlungsflichenmonitoring, der Bedarfsnach-
weis, eine Beschrinkung von Ortsteilen auf Eigenentwick-
lung, die Festlegung des Siedlungsgebietes und Vorrangge-
biete fiir Forstwirtschaft im groferen raumlichen Umfang
kombiniert in Regionalpldnen implementiert werden. Auf
die beiden wesentlichen Planungsinstrumente Festlegung
eines Bedarfs und Festlegung des Siedlungsgebietes mit der
hochsten Faktorladung zuriickgreifend, lédsst sich der erste
Faktor als Umfassende Allokation und Mengensteuerung
definieren. Auf den zweiten Faktor laden die Planungs-
instrumente Vorrang der Innenentwicklung, Beschrinkung
von Ortsteilen auf Eigenentwicklung, Ortsteilscharfe Funk-
tionszuweisung, Vorranggebiete fiir Natur und Landschaft,
Freizeit und Erholung sowie Grund- und Oberflichenwas-
serschutz. Fiir den Faktor werden jeweils die positiv- und
negativplanerischen Instrumente zur Innergemeindlichen
und indirekten standortlichen negativplanerischen Allokati-
on zusammengefasst. Dariiber hinaus werden die Planungs-
instrumente Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den
OPNV, Beschrinkung von Gemeinden auf Eigenentwick-
lung, Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Achsen
und Regionale Griinziige bzw. Griinzdsuren ohne Raum-
ordnungsgebiet in einem groferen rdumlichen Umfang
gemeinsam in Regionalplidnen eingesetzt. Vorranggebiete
fiir Grund- und Oberflichenwasserschutz kommen dann
nicht oder nur in sehr geringem Umfang zum Einsatz.
Diese Kombination stellt eine Zwischengemeindliche und
direkte umfassende negativplanerische Allokation dar. Die
Mengensteuerung als vierter Faktor umfasst neben den
wesentlichen Planungsinstrumenten Dichtevorgaben, Kon-
tingente als Obergrenze, Bedarfsnachweis und Quantitative
Vorgabe fiir die Eigenentwicklung auch die Ausrichtung
der Siedlungsentwicklung auf den OPNV und Vorranggebie-
te fiir Landwirtschaft groieren raumlichen Umfangs. Des
Weiteren werden Dichtevorgaben gemeinsam mit umfang-
reichen Vorranggebieten Griinziigen bzw. Griinzdsuren im-
plementiert. Daraus ergibt sich der Faktor Eingeschrinkte
Mengensteuerung und direkte umfassende negativplaneri-
sche Allokation. Die Standortgenaue Funktionszuweisung
bildet allein den Faktor Standortliche Allokation.

4.2 Hierarchische Clusteranalyse

In diesem Kapitel werden die Ergebnisse der hierarchischen
Clusteranalyse vorgestellt. Wihrend Abbildung 1 die rdum-
liche Verteilung der acht ermittelten Steuerungstypen zeigt,
verdeutlicht Tabelle 3 die Eigenschaften der sieben durch
die Clusteranalyse ermittelten Gruppen, indem sie fiir die-
se sieben Cluster jeweils die Mittelwerte der Faktorwerte
fiir die sechs Faktoren aller zugeordneter Planungsregio-
nen ausweist. Aus der Tabelle wird ersichtlich, dass sich

WDénemark

Frankreich

Osterreich

0 50 100 km

Steuerungstypen ] kein guiltiger integrierter

I:] Vornutzungsplan Regionalplan

[ Quantitative Steuerung [] Fiachennutzungsplan
Umfassende Standortsteu-

E] erung durch multifunktio-
nalen Freiraumschutz

Innergemeindliche Rahmen-

D setzung mit umfangreichem
monofunktionalen Freiraum-
schutz

D Positivplanerische Stand-
ortsteuerung

|:| Siedlungsachsen
I:] Besonderer Steuerungsmix

I:I Sonstige

Abbildung 1 Raumordnerische Steuerungstypen der Wohnsied-
lungsentwicklung

\:| fehlende Daten

— Staatsgrenze
— Grenze Bundesland
—— Grenze Planungsregion

Datengrundlage: GeoBasis-DE/
BKG 2017, eigene Darstellung
auf Basis ROPLAMO des BBSR,
landesweite und regionale
Raumordnungspléne,

Stand 31.12.2017

sechs der Cluster jeweils durch einen hohen Mittelwert bei
einem der Faktoren auszeichnen. Dariiber hinaus existiert
ein Cluster, das alle Planungsregionen enthilt, die sich kei-
nem der sechs ermittelten Steuerungstypen zuordnen lassen.
Der achte Steuerungstyp umfasst die Planungsregionen, die
im Rahmen der nichtlinearen Hauptkomponenten- und der
Clusteranalyse als Ausreifier identifiziert und somit ausge-
schlossen werden miissen.

Dem Faktor Umfassende Allokation und Mengensteue-
rung entspricht der Steuerungstyp Vornutzungsplan, der
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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 -0,38 -0,87 -0,08 -0,25 -0,25 -0,26
Quantitative Steuerung -0,28 -0,22 -0,57 3,32 -0,28 -0,75
Siedlungsachsen -0,12 0,08 4,21 0,31 -0,40 -0,20
Umfassende Standortsteue- -0,11 -0,03 0,04 0,31 3,21 -0,60
rung durch multifunktiona-
len Freiraumschutz
Positivplanerische Stand-  -0,23 0,70 -0,17 0,49 -0,51 3,03
ortsteuerung
Vornutzungsplan 2,50 0,19 -0,23 -0,27 -0,10 -0,18
Innergemeindliche Rahmen- -0,52 1,19 -0,26 -0,37 -0,27 -0,27

setzung mit umfangreichem
monofunktionalem Frei-
raumschutz

Quelle: Eigene Berechnung auf der Basis ROPLAMO des BBSR, regionale und landesweite Raumordnungsplane zum Stand 31.12.2017

alle nordrhein-westfilischen Planungsregionen umfasst.
Dieser zeichnet sich im Sinne einer Vornutzungsplanung
der Wohnsiedlungsentwicklung durch eine sehr ausgeprig-
te positivplanerische Standortsteuerung aus, indem eine
iiber die Eigenentwicklung hinausgehende Wohnsiedlungs-
entwicklung nur im regionalplanerisch festgelegten Sied-
lungsgebiet moglich ist. Der Umfang des Siedlungsgebietes
orientiert sich an Bedarfsprognosen. In den verdichteten
Landesteilen wird diese durch die Implementation eines
multifunktionalen Freiraumschutzes erginzt.

Der Steuerungstyp Quantitative Steuerung umfasst das
Saarland und die rheinland-pfilzischen Planungsregionen,
die alle beim Faktor Mengensteuerung hohe Faktorwerte
aufweisen. Dieser Steuerungstyp zeichnet sich insbesonde-
re durch quantitative Rahmensetzungen in Form von Kon-
tingenten einschlieBlich Eigenentwicklung, Dichtevorgaben
und dem Bedarfsnachweis fiir die gemeindliche Wohnsied-
lungsentwicklung aus. Eine standortliche Allokation der
Wohnsiedlungsentwicklung findet dariiber hinaus lediglich
durch den Einsatz des multi- und monofunktionalen Frei-
raumschutzes statt.

Des Weiteren lisst sich der Steuerungstyp Positivplane-
rische Standortsteuerung identifizieren, dem die Planungs-
regionen Nord- und Mittelhessen sowie aus Niedersachsen
Osnabriick, Liichow-Dannenberg, Holzminden und Hanno-
ver zugeordnet werden. Sie setzen alle im Sinne des Fak-
tors Standortliche Allokation Vorranggebiete fiir die Wohn-
siedlungsentwicklung ein. Trotzdem diirfte sich die Inten-
sitdit der positivplanerischen Standortsteuerung zwischen
den zugeordneten Planungsregionen erheblich unterschei-
den. Wihrend der Festlegung in den beiden hessischen Re-

gionalpldnen eine umfassende Standortkonzeption fiir die
gesamte Planungsregion zugrunde liegt, ist ihr Einsatz
in Niedersachsen teilweise auf ausgewdhlte Standorte im
Umfeld der Stidte konzentriert, um mittel- bis langfristig
geeignete Standorte fiir die Wohnsiedlungsentwicklung zu
sichern. Dariiber hinaus wird in den beiden hessischen
Planungsregionen mit Kontingenten als Obergrenze und
einer Quantitativen Vorgabe fiir die Eigenentwicklung auch
eine Mengensteuerung eingesetzt. Obwohl die hessischen
und niedersidchsischen Planungsregionen in der vorliegen-
den Analyse demselben Steuerungstyp zugeordnet werden,
unterscheiden sie sich doch sehr wesentlich voneinander.
Die Ergebnisse zeigen mit der Umfassenden Standort-
steuerung durch multifunktionalen Freiraumschutz einen
weiteren Steuerungstyp, der in Baden-Wiirttemberg (Mitt-
lerer Oberrhein, Nordschwarzwald, Hochrhein-Bodensee
und Neckar-Alb) sowie im Regionalplan Siidhessen und
im Regionalen Flachennutzungsplan Frankfurt/Rhein-Main
vorkommt. Dieser zeichnet sich durch eine sehr grofB3-
flachige Implementation von Vorranggebieten Regionaler
Griinzug bzw. Griinzdsuren, kombiniert mit Dichtevorga-
ben, aus. In Baden-Wiirttemberg sind die Dichtevorgaben
mit dem standardisierten Bedarfsnachweis im Rahmen
der Genehmigung von Flichennutzungspldnen verkniipft
(BMVBS 2012: 32-34). Allerdings ist darauf hinzuweisen,
dass sich der Steuerungsmix in den beiden siidhessischen
Pldnen deutlich von dem in Baden-Wiirttemberg unterschei-
det, da diese dariiber hinaus auch hohe Faktorwerte bei den
Faktoren Mengensteuerung sowie Umfassende Allokati-
on und Mengensteuerung aufweisen. Dies ergibt sich aus
der Implementation des Instruments Festlegung des Sied-
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lungsgebietes sowie aller Planungsinstrumente des Faktors
Mengensteuerung. Im Ergebnis sind fiir die beiden siid-
hessischen Pldne, anders als es ihre Zuordnung nahelegt,
ihr sehr umfangreiches positivplanerisches Instrumentarium
prigend. Dementsprechend sind die hessischen zusammen
mit den nordrhein-westfélischen Planungsregionen im bis-
her vorliegenden Typisierungsansatz dem Steuerungstyp Po-
sitiv-allokative Steuerung zugeordnet (vgl. BMVBS 2012:
42; vgl. Kapitel 2.2).

Der fiinfte Steuerungstyp umfasst drei Planungsregionen
in Schleswig-Holstein sowie die Planungsregion Miinchen,
die einen sehr hohen Faktorwert beim Faktor Zwischenge-
meindliche und direkte umfassende negativplanerische Allo-
kation aufweisen. Kernelement dieses Steuerungstyps sind
Siedlungsachsen, die zusitzlich durch die Implementation
einer Kombination von folgenden positiv- und negativpla-
nerischen Instrumenten abgesichert werden: Ausrichtung
der Siedlungsentwicklung auf den OPNV, Beschriinkung von
Gemeinden auf Eigenentwicklung und Regionale Griinziige
bzw. Griinzdsuren ohne Raumordnungsgebiet in raumlich
sehr grofem Umfang. Dariiber hinaus existieren weitere Pla-
nungsregionen, deren Steuerungsmix dem Typ Siedlungs-
achsen sehr nahekommt. Thre Faktorwerte beim entspre-
chenden Faktor sind im Mittel aber geringer als bei den
vier Planungsregionen, die diesem Cluster zugeordnet wer-
den. Dies hingt vor allem damit zusammen, dass die Regio-
nalen Griinziige bzw. Griinzdsuren ohne Raumordnungsge-
biet in deutlich geringerem Umfang eingesetzt werden, sei
es, weil diese nur im direkten Umfeld der GroBstadte oder
nur zur Gliederung der Wohnsiedlungsentwicklung auf den
Achsen und nicht groBflichig zur Sicherung der Achsen-
zwischenrdume eingesetzt werden. Dies sind neben allen
sdchsischen auch die Planungsregionen Bayerischer Unter-
main und Wiirzburg. Die Implementation von Griinzédsuren
ohne Raumordnungsgebiet in gewissem Umfang, teilweise
in Kombination mit Siedlungsachsen, ist dariiber hinaus
in Bayern verbreitet, zum Beispiel: Landshut, Mittelfran-
ken, Donau-Iller (bundesldnderiibergreifende Planungsregi-
on, die Gebiete in Bayern und Baden-Wiirttemberg umfasst)
sowie Oberfranken-Ost und -West.

Als sechster Steuerungstyp kann die Innergemeindli-
che Rahmensetzung mit umfangreichem monofunktionalem
Freiraumschutz ermittelt werden. Er entspricht dem Faktor
Innergemeindliche und indirekte standortliche negativplane-
rische Allokation. Thm lassen sich die weiteren niedersdch-
sischen Planungsregionen zuordnen. Dieser Steuerungstyp
zeichnet sich dadurch aus, dass rahmensetzende Vorgaben
fiir innergemeindliche Verteilung der Wohnsiedlungsent-
wicklung auf bestimmte Ortsteile und Innenentwicklungs-
flichen gemacht werden, ohne eine positivplanerische
Standortsteuerung vorzunehmen. Eine Standortsteuerung

findet nur indirekt durch einen ausgeprigten monofunktio-
nalen Freiraumschutz statt.

Das Cluster Sonstige umfasst Planungsregionen, deren
Steuerungsmix sich nicht durch die ermittelten Faktoren
charakterisieren lidsst. Es umfasst insbesondere Planungsre-
gionen aus Ostdeutschland und aus Bayern. Wihrend einige
bayerische und sichsische Planungsregionen Ahnlichkeiten
mit dem Steuerungstyp Siedlungsachsen aufweisen, unter-
scheiden sich die bayerischen von den ostdeutschen Pla-
nungsregionen insbesondere dadurch, dass in Bayern der
monofunktionale Freiraumschutz nur in geringerem Um-
fang zum Einsatz kommt. Viele Planungsregionen in Ost-
deutschland verfiigen dagegen iiber einen umfangreichen
monofunktionalen Freiraumschutz, der allerdings nicht den
ermittelten Faktoren entspricht und sich zudem in der Kom-
bination der verschiedenen Themenbereiche zwischen den
Bundesldndern unterscheidet.

Die in der Faktoren- und Clusteranalyse als Ausreifier
identifizierten Planungsregionen konnen als Typ Besonde-
rer Steuerungsmix zusammengefasst werden. Tatsdchlich
lasst sich der Steuerungsmix dieser Planungsregionen an-
hand der ermittelten Faktoren charakterisieren. Allerdings
sind diese jeweils bundesweit einmalig. Die Metropolregion
Rhein-Neckar verfiigt iiber eine Kombination der Faktoren
Mengensteuerung sowie Zwischengemeindliche und direk-
te negativplanerische Allokation. In der Planungsregion
Heilbronn-Franken wird die Standortliche Allokation mit
einer Eingeschrinkten Mengensteuerung und direkten um-
fassenden negativplanerischen Allokation kombiniert. Die
Planungsregion Stuttgart setzt zusétzlich noch eine Mengen-
steuerung ein. Auch wenn die Planungsregion Regensburg
keine Vorranggebiete fiir die Wohnsiedlungsentwicklung
festlegt, so existiert dennoch eine standortgenaue Funkti-
onszuweisung iiber Pfeile im Kartenteil, die eine mogliche
Wohnsiedlungserweiterung festlegen. Diese Standortliche
Allokation wird mit dem Faktor Zwischengemeindliche und
direkte umfassende negativplanerische Allokation kombi-
niert, wobei der zweite Faktorwert eher niedrig ausfillt.

5 Diskussion

Die Ergebnisse zeigen insbesondere fiir das positivplane-
rische Instrumentarium zur Steuerung der Wohnsiedlungs-
entwicklung eine grofie Vielfalt, wie diese kombiniert ein-
gesetzt werden. Auch im Bereich des negativplanerischen
Freiraumschutzes existieren Unterschiede, die in der vorlie-
genden Analyse nicht so detailliert herausgearbeitet werden,
da diese fiir die Steuerung der wohnbaulichen Siedlungs-
entwicklung nur eine untergeordnete Rolle spielen. Da sich
mit einer Ausnahme keine reinen positiv- oder negativpla-
nerischen Faktoren identifizieren lassen, werden diese be-
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wusst fiir einen passenden Steuerungsmix kombiniert. Auch
Planungsregionen mit einem umfangreichen positivplaneri-
schen Instrumentarium setzen hiufig Instrumente des multi-
und monofunktionalen Freiraumschutzes in groerem Um-
fang ein.

Die Ergebnisse verdeutlichen den Einfluss der Landespla-
nungen sowie der unterschiedlichen Organisationsformen
der Regionalplanung auf die raumordnerischen Steuerungs-
typen (Priebs 2018: 2050). Dariiber hinaus spielen teilweise
auch die unterschiedlichen raumstrukturellen Gegebenhei-
ten (BMVBS 2012: 42) sowie das Alter der Regionalplédne
eine Rolle.

Die Landesplanung kann ein sehr umfangreiches positiv-
planerisches Instrumentarium verpflichtend vorschreiben,
wie das Beispiel Nordrhein-Westfalen (Zaspel 2012: 257),
aber auch Hessen zeigt. In Nordrhein-Westfalen verfiigen
alle Planungsregionen iiber den gleichen Steuerungstyp
Vornutzungsplan, der auch nur hier vorkommt. Die Zuord-
nung zu unterschiedlichen Steuerungstypen von Nord- und
Mittelhessen auf der einen sowie Siidhessen mit dem Re-
gionalen Fldchennutzungsplan Frankfurt/Rhein-Main auf
der anderen Seite darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass
sich das eingesetzte Steuerungsinstrumentarium doch sehr
dhnelt. Nicht umsonst ist das Bundesland Hessen im bisher
vorliegenden Typisierungsansatz (BMVBS 2012: 42; vgl.
Kapitel 2.2) dem Steuerungstyp Positiv-allokative Steue-
rung zugeordnet und nicht dem Steuerungstyp Differen-
zierte Steuerung, wie es die vorliegenden Ergebnisse eher
nahelegen wiirden. Allerdings kommt im wesentlich dichter
besiedelten Siidhessen ein noch etwas umfangreicheres In-
strumentarium zum Einsatz, das zusétzlich die Festlegung
des Siedlungsgebietes, Dichtevorgaben sowie Regionale
Griinziige in deutlich grolerem Umfang umfasst. Auffillig
ist, dass sowohl Nordrhein-Westfalen als auch Hessen iiber
ein staatliches Organisationsmodell der Regionalplanung
verfiigt (vgl. Jonas 2011: 18-19). Ein einheitliches, auf
die raumstrukturellen Gegebenheiten abgestimmtes Instru-
mentarium besitzt auch Schleswig-Holstein mit einer rein
staatlichen Regionalplanung (vgl. Priebs 2018: 2050). In
den stadtisch geprdgten Planungsregionen um Hamburg,
Kiel und Liibeck kommt, anders als in den anderen Pla-
nungsregionen, der Steuerungstyp Siedlungsachsen zum
Einsatz. Allerdings ist die Steuerungsintensitit dieses Typs
geringer einzuschitzen als in den anderen staatlich verfass-
ten Regionalplanungen.

Die Ergebnisse fiir Baden-Wiirttemberg und Niedersach-
sen zeigen, dass dort der Regionalplanung ein geringeres
Repertoire an Instrumenten vorgeschrieben wird, ihr aber
Freirdume zur Bildung eigener Modelle gelassen wer-
den (Jonas 2011: 228). In Niedersachsen kommen zwei
unterschiedliche Steuerungstypen vor. Die fiir Niedersach-
sen typische innergemeindliche Allokation der Wohnsied-

lungsentwicklung ist auf die landesplanerische Vorgabe
zuriickzufiihren, dass zentralortliche Funktionen nicht der
gesamten Gemeinde, sondern Standorten innerhalb einer
Gemeinde zuzuordnen sind. Die umfangreiche Implemen-
tation von Vorranggebieten fiir Natur und Landschaft sowie
Grund- und Oberflichenwasserschutz 1asst sich wahrschein-
lich darauf zuriickfiihren, dass in Niedersachsen regelméaBig
die Landkreise Trager der Regionalplanung sind, die auch
fiir die entsprechenden Fachplanungen zustindig sind. Der
Planzeichenkatalog Niedersachsen sieht Vorranggebiete
fiir die Siedlungsentwicklung auf der Basis regionaler
und kommunaler Bedarfsermittlung sowie Konzepte der
Wohnbaulandentwicklung insbesondere in wachstumsstar-
ken zentralortlichen Bereichen vor, um geeignete Flachen
fiir die Entwicklung von lagegiinstigem und preiswertem
Wohnraum zu sichern (Niedersdchsischer Landkreistag
2021: 59). Eine solche Festlegung ist somit moglich, aber
nicht verpflichtend. Der Einsatz von Vorranggebieten fiir
die Wohnsiedlungsentwicklung in den Planungsregionen
Hannover und Osnabriick ldsst sich damit schliissig er-
kldren. Die Implementierung von Vorranggebieten fiir die
Wohnsiedlungsentwicklung in den Planungsregionen Holz-
minden und Liichow-Dannenberg zeigt, dass zumindest in
dlteren Pldnen solche Festlegungen auch auflerhalb von
wachstumsstarken Verdichtungsrdumen verwendet werden.
Noch ausgeprigter sind die Unterschiede innerhalb von Ba-
den-Wiirttemberg mit zwei verschiedenen Steuerungstypen
und zwei Besonderen Steuerungsmixen. Diese kommen mit
Stuttgart und Heilbronn-Franken in Verdichtungsraumen
vor, wihrend die eher landlich geprigte Planungsregion
Schwarzwald-Baar-Heuberg dem Steuerungstyp Sonstige
zugeordnet ist. Die Zugehorigkeit der Planungsregion Bo-
densee-Oberschwaben zu diesem Steuerungstyp ldsst sich
mit dem hohen Alter des betrachteten Regionalplans er-
kldren. Die grofere Freiheit der Regionalplanung bei der
Auswahl ihrer Planungsinstrumente korrespondiert in Nie-
dersachsen und Baden-Wiirttemberg mit einer kommunal-
nahen Organisationsform (Landkreise und Planungsverband
mit eigenem Personal) (vgl. Priebs 2018: 2050).

Auch wenn die Raumordnung hauptsichlich als Partne-
rin der raumbezogenen Fachplanung im Bereich Natur-,
Grundwasser- und Hochwasserschutz agiert (Diller 2018:
1897; Schmitt/Smas 2020), lassen die Ergebnisse den
Schluss zu, dass zwischen den Steuerungstypen erheb-
liche Unterschiede bestehen, ob fachplanerische Schutz-
gebietsausweisungen als nachrichtliche Ubernahmen, die
im verwendeten Datensatz nicht enthalten sind, oder als
eigene Raumordnungsgebiete in den Regionalplan {iber-
nommen werden. Fiir die Steuerung der Wohnsiedlungs-
entwicklung wire es insbesondere von Interesse, ob und
in welchem Umfang entsprechende Vorranggebiete als
Ergénzung zu fachplanerischen Schutzgebietsausweisungen
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festgelegt werden, um zum Beispiel geeignete Flichen fiir
eine spdtere fachplanerische Ausweisung zu sichern.

Die ermittelten Steuerungstypen beriicksichtigen nicht
alle Steuerungsleistungen einer strategischen Regionalpla-
nung (vgl. Vallée/Brandt/Fiirst et al. 2012) wie informel-
le Leitbilder oder Siedlungsstrukturkonzepte, die unter Be-
teiligung der wesentlichen Akteure als Grundlage fiir for-
melle Festlegungen im Regionalplan erarbeitet werden kon-
nen. Unberiicksichtigt bleibt auch, inwieweit die Umsetzung
formeller regionalplanerischer Festlegungen wie Regionale
Griinziige als ein wesentliches Planungsinstrument der Re-
gionalplanung durch neue Steuerungsmechanismen unter-
stiitzt wird (Macdonald/Monstadt/Friendly 2021). Wihrend
die Integration der freiraumschiitzenden Fachplanungen bei
den ermittelten Steuerungstypen beriicksichtigt wird, finden
Ansitze zur Verkniipfung von Regionalplanung und der
thematisch relevanten Wohnungspolitik keine Beriicksich-
tigung (Schmitt/Smas 2020), obwohl diese zum Beispiel in
der Region Hannover (Priebs 2022) vorhanden sind.

Zudem weist die verwendete Methodik aus nichtlinea-
rer Hauptkomponenten- und Clusteranalyse auch einige
Einschriankungen auf. Damit die nichtlineare Hauptkompo-
nentenanlyse entsprechende Faktoren erkennt, braucht es
entweder eine Vielzahl an Planungsregionen, die ein ver-
gleichbares Instrumentarium kombiniert eingesetzt haben
(Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen) oder den kombinier-
ten Einsatz bestimmter Planungsinstrumente in mehreren
Planungsregionen, die nicht so hédufig oder nur dort zum
Einsatz kommen (quantitative Steuerung in Rheinland-
Pfalz, Dichtevorgaben mit Griinziigen in Baden-Wiirttem-
berg). Hat eine Planungsregion nur eines der Planungsin-
strumente in einem gewissen Umfang implementiert, die zu
einem Faktor zusammengefasst werden, spielt dieses fiir die
weitere Analyse keine oder nur noch eine untergeordnete
Rolle. Ein Beispiel hierfiir ist die Quantitative Vorgabe fiir
die Eigenentwicklung, die flichendeckend in Schleswig-
Holstein implementiert ist. Da diese aber mit Kontingenten
als Obergrenze, Dichtevorgaben und dem Bedarfsnachweis
zu einem Faktor zusammengefasst wird, die in Schles-
wig-Holstein alle nicht zum Einsatz kommen, spielt die
Quantitative Vorgabe fiir die Eigenentwicklung in Schles-
wig-Holstein in der weiteren Analyse keine Rolle mehr. Im
Bereich des monofunktionalen Freiraumschutzes sind insbe-
sondere in ostdeutschen Planungsregionen Kombinationen
implementiert, die quer zu den ermittelten Faktoren lie-
gen. Zudem fiihrt die methodisch korrekte Herleitung der
Clusteranzahl von sieben mithilfe des Elbow-Kriteriums
dazu, dass Planungsregionen zu einem Cluster zusammen-
gefasst werden, obwohl sie sich in wesentlichen Punkten
unterscheiden und sich die Unterschiede auch anhand der
Faktoren nachvollziehen lassen. Dies ist insbesondere fiir
die Zuordnung der hessischen Planungsregionen relevant.

6 Fazit

Die vorliegende Studie identifiziert und beschreibt erst-
mals systematisch raumordnerische Steuerungstypen fiir
die wohnbauliche Siedlungsentwicklung auf der Ebene
der Planungsregionen. Sie erweitert den bislang einzigen
Typisierungsversuch des Bundesministeriums fiir Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung (BMVBS 2012) wesentlich,
indem erstmals auf der Ebene der Planungsregionen die
bedeutenden positiv- und negativplanerischen Instrumente
beriicksichtigt werden. Auch wenn die Zuordnung der hes-
sischen Planungsregionen zu Steuerungstypen abweicht,
so entsprechen die hier identifizierten Steuerungstypen
teilweise den bereits formulierten Typen auf der Bundes-
landerebene (BMVBS 2012: 42), reichern diese aber um
Informationen zu bislang nicht mitbetrachteten Planungsin-
strumenten an und fiigen vier neue Steuerungstypen hinzu.
So lassen sich die sechs Steuerungstypen Vornutzungs-
plan, Quantitative Steuerung, Siedlungsachsen, Positivpla-
nerische Standortsteuerung, Innergemeindliche Rahmenset-
zung mit umfangreichem monofunktionalem Freiraumschutz
und Umfassende Standortsteuerung durch multifunktionalen
Freiraumschutz identifizieren.

In einem néchsten Forschungsschritt wire es sinnvoll,
eine Riickkopplung der ermittelten Steuerungstypen mit
der Planungspraxis vorzunehmen, um deren Bedeutung fiir
die zukiinftige fachliche Diskussion einschitzen zu kon-
nen. Dariiber hinaus konnten die informellen Instrumente
der strategischen Regionalplanung und Verkniipfungen zur
Wohnungspolitik in die ermittelten Steuerungstypen inte-
griert werden. Dies wiirde bessere Riickschliisse darauf
zulassen, welchen Stellenwert zwischen niichternem techni-
schem Plandokument und engagierter regionaler Zukunfts-
vision der Regionalplan in den einzelnen Planungsregionen
besitzt (Priebs 2018: 2052). Ergénzt um Untersuchungen
zur Planumsetzung (Lyles/Berke/Smith 2016) unterschiedli-
cher Steuerungstypen konnten dann auch Riickschliisse auf
die Bedeutung der formellen Raumordnung fiir die regiona-
le Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung geschlossen
werden (Smas/Schmitt 2021) und inwieweit diese von den
ermittelten Steuerungstypen abhéngig ist.

Aber auch ohne eine Riickkopplung und Ergédnzungen
konnen die ermittelten Steuerungstypen Ausgangspunkt fiir
weitere Untersuchungen sein. Interessant wire zu verglei-
chen, welche Steuerungstypen besonders geeignet sind, eine
flachensparende und auf vorhandene Zentren ausgerichtete
Allokation der Wohnsiedlungsentwicklung zu erreichen
(vgl. Einig/Jonas/Zaspel 2011; Schmidt/Siedentop/Fina
2018; Schmid/Kienast/Hersperger 2021) und dabei mog-
lichst wenig nicht-intendierte Effekte wie steigende Bau-
landpreise oder einen Mangel an bezahlbarem Wohnraum
hervorzurufen (Anthony 2017; Eichhorn/Pehlke 2022).
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