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Kurzfassung

Durch einen Regionalen Flichennutzungsplan (RFNP) werden Flachennutzungsplanung
und Regionalplanung in einer Planung zusammengefasst. Dieser Beitrag stellt Moglichkei-
ten zur Evaluation einer solchen Planung vor. Zunichst werden die Grundziige des RENP
vorgestellt und die Auswertung einer Umfrage zum Image des RFNP présentiert.

Nach einer Einfithrung zu Méglichkeiten der Systematisierung des RENP-Prozesses und zur
Problematik der Erfolgsdefinition werden als Kern des Evaluierungskonzeptes aufeinander
aufbauende Evaluationsbausteine erldutert. Zudem werden einzubeziehende Akteursgrup-
pen und Erfassungsmethoden dargelegt.

Abstract

By implementing the “Regionalen Fldchennutzungsplan” (RENE in sense of a regional joint
preparatory land-use plan), “preparatory land-use planning” and “regional planning” are
pooled together to one planning. This article shows possibilities for an evaluation of such a
planning. First, basic characteristics of the RENP and the results of a survey about the image
of the RENP are presented.

After having given an introduction about options for the systematisation of the RENP-process
as well as about the difficulties to find a definition of its success, different modules for an
evaluation step by step are elaborated. In addition, those groups of actors and methods
required to collect appropriate data are shown.

1 Problemstellung

Die Novelle des Raumordnungsgesetzes (ROG) im Jahr
1998 erdffnete die Moglichkeit, das Instrument eines
»Regionalen Flichennutzungsplanes“ (RFNP) einzu-
fiihren. Die Motivation des Gesetzgebers war es, in
stark verflochtenen Rdumen die regionale Abstimmung
der Siedlungsentwicklung zu verbessern und zugleich
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das Planungssystem zu vereinfachen. Ein RFNP hat
gemdll § 9 ROG fiir seinen Geltungsbereich zugleich
die Funktion eines Regionalplanes und eines gemein-
samen Flachennutzungsplanes nach § 204 BauGB
(vgl. Greiving: 2006; Schmidt-Eichstaedt: 2002). Nach-
dem auch Nordrhein-Westfalen 2004 die gesetzlichen
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Vorraussetzungen geschaffen hatte, haben sich sechs
Stiddte im Ruhrgebiet (Bochum, Essen, Gelsenkirchen,
Herne, Miilheim an der Ruhr und Oberhausen) zur
Aufstellung eines RFNP entschlossen.

Da das Landesplanungsgesetz eine Evaluierung der
Auswirkungen des § 25 - also den Regelungen zum
RENP - innerhalb von vier Jahren festschreibt, war ein
Konzept fiir die im Jahr 2009 abzuschlieRende Evalu-
ierung zu erarbeiten.! Ziel der Evaluierung ist es, zu
tiberpriifen, inwieweit sich das neu geschaffene Instru-
ment eines RFNP bewdhrt.

Der Gesetzgeber hat durch diese Evaluierungspflicht
in mehrfacher Hinsicht eine sehr anspruchsvolle Auf-
gabe vorgegeben: neben dem frithen Evaluationszeit-
punkt (also vor dem vorrausichtlichen Zeitpunkt des
RFNP-Beschlusses vor der Kommunalwahl im Herbst
2009) sind die iiblichen Schwierigkeiten bei der Eva-
luierung von Regionalpldnen und Fldchennutzungs-
pldnen zu bedenken. Zudem sind im Ruhrgebiet die
Aspekte der hohen Komplexitdt und der schwierigen
Wirkungszurechnung in einer grofen, stark verfloch-
tenen Region besonders erschwerend ausgeprigt. Be-
reits der Evaluation von Regionalpldnen sind deutli-
che Grenzen gesetzt, da ,eine vollstdndige Evaluation
eines Regionalplans, die die theoretischen Anspriiche
an eine Evaluation erfiillt, auf Grund der essentiel-
len Hemmnisse nicht moglich ist. Allerdings ist eine
partielle Evaluation durchfiihrbar, die wesentliche
Schritte umfasst, dabei aber beispielsweise auf vali-
de Kausalititsaussagen verzichtet und sich mit quali-
tativen Einschidtzungen und Bewertungen begnigt.”
(Schiirmann 2006: IV). Wesentliche Probleme liegen
in der Zielkonkretisierung und Operationalisierung
sowie der Feststellung der Wirkungszusammenhinge,
weil die Regionalplanung ,selbst nicht ausfiihrend ta-
tig wird, also Pldine oder Programme implementiert,
sondern allenfalls koordiniert oder die Implementa-
tion beobachtet oder sie im Sinne ijhrer Zielsetzung zu
beeinflussen sucht“ (Hellstern et al. 1984: 271). Fiir die
Evaluation miissten Ziele rdumlich und sachlich be-
stimmt oder bestimmbar sein, das heilt hinreichend
konkretisiert und eindeutig vorliegen. Viele Inhalte der
Landes- und Regionalplanung sind aber vage, ambiva-
lent, in sich widerspriichlich und vieldimensional (vgl.
Hellstern; Wollmann 1983: 12 ff.; Schiirmann 2006: 22).
Zwar geben die rechtlichen Anforderungen fiir Ziele
der Raumordnung vor, dass diese hinreichend klar be-
stimmt sind, dies ist aber in der Praxis nicht immer mit
so grofer Prézision gegeben, wie dies als Evaluations-
grundlage wiinschenswert wire. Ahnliche Problemati-
ken gelten auch fiir FNP, die ebenfalls kaum evaluiert
werden. Zum RFNP selbst gibt es bislang keine anderen
Evaluationsansétze (in der anderen Region, die derzeit
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einen RFNP aufstellt (Planungsverband Ballungsraum
Frankfurt/Rhein-Main)? sind bisher keine diesbeziig-
lichen Ansétze vorhanden).

Zur Erarbeitung eines Evaluierungskonzeptes konnten
jedoch unterschiedliche Evaluationsansitze identifi-
ziert werden, die hilfreiche Erkenntnisse fiir ein geeig-
netes Konzept liefern.? Nach einer Literaturrecherche
wurden die praktischen Anforderungen fiir das Eva-
luierungskonzept {iber Expertengespriache mit Vertre-
tern der Kommunen und externen Experten aus Wis-
senschaft und Verwaltung prizisiert.* Weiterhin wurde
zur Diskussion und Uberarbeitung der Ergebnisse ein
Workshop mit 15 Personen® durchgefiihrt.

2 Ubersicht zum RFNP im Ruhrgebiet

2.1 Gesetzliche Grundlagen

In Nordrhein-Westfalen trat 2004 das ,Gesetz zur Stir-
kung der regionalen und interkommunalen Zusam-
menarbeit der Stidte, Gemeinden und Kreise in NRW*
in Kraft. Durch Artikel 1 dieses Gesetzes wurde das
Landesplanungsgesetz ergénzt und die getroffenen Re-
gelungen wurden bei der Novellierung des Landespla-
nungsgesetzes (LPIG) im Jahr 2005 {ibernommen. Die
rechtlichen Grundlagen zum RFNP finden sich nun
in den §§ 25, 26 und 50 LPIG (vgl. Mielke; Schiirmann
2006: 11 f.). Durch den § 26 (1) ist die Befugnis zur
Aufstellung eines Regionalen Flichennutzungsplanes
rdumlich auf die Gemeinden des Regionalverbandes
Ruhr und die angrenzenden Nachbargemeinden be-
schréankt.

Voraussetzung fiir eine Aufstellung eines RFNP ist ein
Zusammenschluss von mindestens drei Gemeinden
zu einer Planungsgemeinschaft, wozu eine 6ffentlich-
rechtliche Vereinbarung erforderlich ist. Der Zusam-
menschluss ist der Landesplanungsbehérde lediglich
anzuzeigen und von dieser bekannt zu machen (§ 25,
Absatz 1 LPIG), der RFNP selbst ist durch die Landes-
planungsbehorde im Einvernehmen mit den anderen
fachlich betroffenen obersten Landesbehorden zu ge-
nehmigen (§ 25, Absatz 2 LPIG). Bei der Erarbeitung,
Aufstellung und Anderung sind sowohl die Vorgaben
des LPIG zu Regionalplidnen als auch das BauGB beziig-
lich des gemeinsamen FNP zu beachten (§ 25, Absatz 2
LPIG) (vgl. Mielke; Schiirmann 2006: 37 ff.}. Der RENP
baut auf der Grundkonzeption und Leitidee des Regio-
nalplans auf und hat den Zielen der Raumordnung zu
entsprechen (§ 25, Absatz 3 LPIG). Nach Genehmigung
und der o6ffentlichen Bekanntmachung tritt der RENP
in Kraft. Vor der Genehmigung ist den betroffenen Re-
gionalridten Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben
(§ 25, Absatz 4 LPIG).
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Die Einfiihrung des RENP erfolgte zeitlich befristet,
so ist die Giiltigkeit der Vorschriften auf finf Jahre be-
schriankt. Nach vier Jahren soll eine Evaluierung iiber
die Auswirkungen vorliegen. Verantwortlich fiir die
Evaluation ist die Landesregierung ,unter Mitwirkung
der kommunalen Spitzenverbdnde, des Regionalver-
bandes Ruhr und weiterer Sachverstandiger” (§ 26, Ab-
satz 2 LPIG).

2.2 Beschreibung des RFNP als Planungsinstrument

In Nordrhein-Westfalen existiert eine vierstufig geglie-
derte Planungshierarchie mit dem Landesentwick-
lungsplan, Regionalpldnen, Flichennutzungsplédnen
und Bebauungsplinen (PG RFNP 2006: 2).

Der Regionale Flichennutzungsplan bedeutet den Weg-
fall einer Planungsebene, da die Regionalplanung mit
der Flichennutzungsplanung zu einer Planungsebe-
ne verschmolzen wird (s. Abb. 1). Der Planbeschluss,
auch im Falle von Anderungsverfahren, wird durch die
Rite der beteiligten Stddte gemeinsam gefasst (ebd. 3).
Dies bedeutet, dass die Stadte im Konsens entscheiden
miissen.

Die Verordnung zum Regionalen Flichennutzungsplan
legt fest, dass er im MaBstab 1:50.000 aufzustellen ist
(RFNP-VO § 5). Aus MaBstab und Zielsetzung resultiert
die Notwendigkeit einer Entfeinerung der bisherigen
Inhalte eines ENP. Im Vergleich des RENP zu den alten

Abbildung 1
Verschmelzung der Planungsebenen (PG RENP 2006: 3)

Drei GEP-
Teilabschnitte

M 1:50 000

M 1:50 000

EIN Regionaler
Flachen-
nutzungsplan

M 1:10 000 bazw.
M 1:15 000

Sechs kommu-
nale Flachen-
nutzungsplane

Instrumenten FNP und Regionalplan ergeben sich also
sowohl verfahrensrechtliche als auch inhaltliche Un-
terschiede, die in Tabelle 1 zusammenfassend darge-
stellt sind.

Tabelle 1
Instrument des RENP im Vergleich zu Flichennutzungsplan und Regionalplan (verandert nach PG RFNP 2006: 4)
Flichennutzungsplan Regionaler Flichennutzungsplan | Regionalplan
in NRW (Gebietsentwicklungsplan)
Gesetzliche BauGB BauGB, ROG, LPIG ROG, LPIG
Grundlage
Abgrenzung Gebiet einer Stadt/Gemeinde (bei | Gebiete von mind. drei Stadten/ Regierungsbezirk bzw.
einem gemeinsamen FNP nach Gemeinden im Ruhrgebiet Teilabschnitte der
§ 204 BauGB auch Gebiete {iber Regierungsbezirke
mehrere Gemeinden hinweg)
Inhalte Darstellungen zur Flichennutzung | Ziele und Grundsétze der Ziele und Grundsitze der
(Parzellenscharf) Raumordnung + Darstellungen zur | Raumordnung
Flichennutzung
MaRstab 1:10 000 bis 1:20 000 1:50 000 1:50 000
BeschlieRendes Rat der Gemeinde Alle Réte der Gemeinden Regionalrat
Gremium
Genehmigungs- Bezirksregierung Landesplanungsbehérde (MWME), [ Landesplanungsbehdrde (MWME)
behorden {bei gemeinsamen FNP tiber ,die im Einvernehmen mit den ~im Einvernehmen mit fachlich
Bezirksregierungsgrenzen hinaus anderen fachlich betroffenen zustandigen Landesministerien”
das MBV) obersten Landesbehérden LPIG § 20 (7)
entscheidet” (LPIG § 25 (4), also
v.a. MBV, MUNLV)
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2.3 Entstehung der Planungsgemeinschaft

Die Kooperation zwischen den Stddten im Ruhrgebiet
war in den letzten Jahrzehnten keine Selbstverstind-
lichkeit, dennoch hat sich in den letzten Jahren eine
vielfdltige Kooperationslandschaft mit unterschied-
lichen Regionszuschnitten entwickelt. Als wichtiger
Meilenstein der Kooperation im Ruhrgebiet mit Bezug
zum RFNP ist das Projekt ,Stiddteregion Ruhr 2030“
anzusehen, an dem alle sechs Stiddte der spiteren Pla-
nungsgemeinschaft beteiligt waren (dariiber hinaus
auch Dortmund und Duisburg®). Diese Zusammenar-
beit begann im Juli 2000 mittels der Teilnahme am Ide-
enwettbewerb ,Stadt 2030“ des Bundesministeriums
fiir Bildung und Forschung (wo Fordergelder fiir eine
Dauer von 18 Monaten vergeben wurden).’

Wahrend der durch diesen Prozess initiierten Zusam-
menarbeit der Stadtverwaltungen entwickelte sich
dann unter anderem auch das Zusammenfinden zur
Planungsgemeinschaft (zum 7.12.2005). Die Idee zum
RFNP entsprang dem Wunsch der Stddte nach einer in-
tensiveren Zusammenarbeit fiir eine gemeinsame Re-
gionalentwicklung mit mehr Planungsautonomie (ohne
starke Einflussnahmen durch die Bezirksregierungen).
Dabei folgte auf die zundchst erkannte Notwendigkeit
einer Zusammenarbeit die Absicht einer Flexibilisie-
rung der Flichennutzungsplanung als wiinschenswer-
tes Nebenprodukt. Die Prozesse wurden zunéchst aus
den Stadtverwaltungen heraus vorangetrieben und
dann in die Kommunalpolitik vermittelt.

Die Planungsgemeinschaft besitzt keine eigene Rechts-
personlichkeit und keine eigenen Ressourcen. Der
RFNP wird entsprechend dezentral in Kooperation der
Planungsverwaltungen der Stddte erarbeitet.

Die Planungsgemeinschaft ist also aus einem freiwilli-
gen Zusammenschluss als ,Koalition der Willigen“ ent-
standen® und umfasst somit nur einen Teil des Ruhr-
gebietes.

2.4 Image des RFNP

Um das Image des RENP bei unterschiedlichen Akteu-
ren zu erfassen, wurden die Interviewten nach spon-
tanen Assoziationen zum RFNP gefragt. Die Antworten
zur Frage: ,Was verbinden sie mit dem RFNP? Nennen
Sie bitte drei Stichworte dazu“ ergaben bei 35 Befrag-
ten 103 Nennungen. Die Verteilung der Nennungen auf
unterschiedliche zur Auswertung gebildete Kategorien
ist in Abbildung 2 visualisiert. Die Angaben lassen sich
den folgenden Kategorien (jeweils mit beispielhaften
Nennungen) zuordnen:

¢ Experiment/Pionierarbeit: Novum, Neuanfang, Pi-
lotprojekt,
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¢ Kooperation: Zusammenarbeit der Kommunen,
interkommunale Kooperation, verbesserte Abstim-
mung,

¢ Flexibilisierung/Vereinfachung: Entfeinerung, Fle-
xibilisierung der Planung,

¢ Verkomplizierung/hoher Aufwand: viel Aufwand
- wenig Nutzen, Verkomplizierung statt Verschlan-
kung, viel Arbeit,

s Grundsitzlich negative Kritik {falsches Instrument):
Schweizer Kdse Modell, ungeeigneter Anwendungs-
raum, iiberfliissiges Instrument,

* Ungenauigkeit: zu grober MaRstab,

e Verldsslichkeit: Eth6hung der Verbindlichkeit, Ver-
besserung der Planungssicherheit,

* Regionalplanung durch Kommunen: Ubernahme
der Regionalplanung durch Kommunen,

e Technische Aspekte: z.B. Legende, Fldchennut-
zungsplanung,

* Sonstiges: z. B. Ruhrgebiet, Notwendigkeit.

Insgesamt kann dem RFNP bei den Befragten ein tiber-
wiegend positives Image zugeschrieben werden. Auch
wenn die Aussagekraft aufgrund der relativ geringen
Zahl der Befragten nicht {iberbewertet werden sollte,
ist insbesondere aufféllig, dass die héufigste spontane
Nennung die der verbesserten interkommunalen Ko-
operation (30 %) war. Viele Angaben bezogen sich auf
relativ neutral zu wertende Bereiche (z.B. ,technische
Aspekte). Grundsétzlich negative Kritik (4 %) war da-
gegen selten. Allerdings gab es nicht selten Angaben zu
»Verkomplizierung/hoher Aufwand“ (10 %), die damit
leicht iiber der Erwartung der ,Flexibilisierung/Ver-
einfachung” (8 %) lagen. Auch die gegenldufigen Asso-
ziationen ,Ungenauigkeit” einerseits und ,Verléisslich-
keit“ andererseits hielten sich - bei geringer Haufigkeit
(3 %) - die Waage.

Ein Vergleich der Assoziationen der direkt am RFNP-
Prozess beteiligten Befragten (RFNP-Projektgruppe;
Umweltamt; Planungsdezernent) mit denjenigen der
nicht direkt Beteiligten (externe Experten; Bezirksre-
gierung; Nachbarstddte) zeigt, dass die Direkt-Beteilig-
ten ein deutlich positiveres Image des RFNP haben (s.
Abb. 2). So entfielen auf die drei negativen Kategorien
(falsches Instrument, Ungenauigkeit, Verkomplizie-
rung) bei den direkt Beteiligten lediglich 4 % der An-
gaben, bei den Externen waren es demgegeniiber im-
merhin 27 %.

Fiir eine spétere Evaluierung wire zu iiberpriifen,
inwieweit sich das hier ermittelte Image weiter verin-
dert bzw. auch zu tiberpriifen wie der RFNP von weite-
ren Akteuren wahrgenommen wird.

RuR 4/2008



Kim Pollermann:

Moéglichkeiten der Evaluierung eines Regionalen Flichennutzungsplans am Beispiel des Ruhrgebiets

Abbildung 2
Image des RFNP bei den befragten Akteuren

Direkt Beteiligte (am RFNP)
. Experiment/Pioneerarbeit

. Kooperation

1% 13%
. Flexibilisierung/Vereinfachung

. Verkomplizierung/oher Autwand
. Falsches Instrument

. Ungenauigkeit
. Verlasslichkeit

16%

4% Regionalplanung durch Kommunen
2% Technische Aspekte

2% Sonstiges

0%

2% 13%

. Experiment/Pioneerarbeit
. Kooperation
. Flexibilisierung/Vereinfachung
. Verkomplizierung/hoher Aufwand
. Falsches Instrument
. Ungenauigkeit
. Verlasslichkeit
Regionalplanung durch Kommunen
Technische Aspekte
Sonstiges

Alle Befragten
. Experiment/Pioneerarbeit

Bl xooperation

. Flexibilisierung/Vereinfachung

. Verkomplizierung/hoher Aufwand

. Falsches Instrument

. Ungenauigkeit

30% . Verlasslichkeit

Regionalplanung durch Kommunen
Technische Aspekte
Sonstiges

Erlduterungen: eigene Kategorisierung der Antworten zu der
Interviewfrage:

»Was verbinden sie mit dem RFNP? Nennen Sie bitte 3
Stichworte dazu“

Alle Befragten: 35 Befragte; 103 Nennungen;
Direkt-Beteiligte: 15 Befragte; 45 Nennungen;

Nicht-direkt Beteiligte: 20 Befragte; 58 Nennungen.
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3 Evaluierungskonzept

3.1 Systematisierung des RENP-Prozesses

Fir die Systematisierung des RFNP-Prozesses kann
aufgrund der groRen Komplexitdt nur ein vages Modell
angewandt werden, welches dazu dient, die entschei-
denden Wirkfaktoren und deren Wirkungszusammen-
hédnge zu erfassen. Dazu erfolgt eine Systematisierung
mit fiinf Komponenten, die vorrangig dazu dient, eine
Gliederung fiir alle relevanten Einflussgrofen zu leis-

ten.?

¢ Handlungsarenen: sind die Austragungsorte in de-

nen Akteure zusammenkommen, z.B. die Projekt-
gruppe RENP (mit Akteuren der Stadtplanungsver-
waltungen der Stddte), der verfahrensbegleitende
Ausschuss (mit 30 Mitgliedern aus den Stadtriten
sowie nicht stimmberechtigten Mitgliedern aus der
Verwaltung), der Lenkungskreis der Stddteregion
Ruhr 2030.

* Entscheidungsinteraktionen: hierbei sind sowohl

das Einvernehmen {iber bestimmte Arbeitsschritte
in den Arbeitsgremien als auch formelle Beschliisse
zu beachten. In Abbildung 3 ist der Ablauf des Auf-
stellungsverfahrens zusammengefasst.

Abbildung 3
Ablauf des Aufstellungsverfahrens zum RFNP

Abbildung 3
Ablauf des Aufstellungsverfahrens zum RFNP

Aufstellungsbeschluss
Erarbeitung Vorentwurf

Beschluss Uber den Vorentwurf RFNP

Quelle: hutp:/ /www.bochum.de/planungsamt/fnp_regional.pdf

10.12.2006)
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» Akteure: als handelnde Personen sind hier sowohl
die inneren Zirkel wie die Ausschussmitglieder, als
auch solche, die z.B. iiber Stellungnahmen Ein-
fluss auf das Planungsergebnis haben kénnen, zu
identifizieren. Fiir kooperative Prozesse spielen die
Handlungs- und Interaktionsorientierungen'® sowie
Lernprozesse (Vertrauensaufbau, Verbesserung von
Fahigkeiten) der Akteure eine wichtige Rolle.

¢ Inhalte: Die Planinhalte des RENP bedienen Funk-
tionen sowohl eines Regionalplans als auch eines
Flichennutzungsplans. Die Basis des RFNP sind
die zeichnerischen Darstellungen, neben den Karten
sind Begriindungen und Erlduterungen zu beriick-
sichtigen.

¢ Rahmenbedingungen: Hierbei kann prinzipiell zwi-
schen regionsspezifischen und iiberregionalen Bedin-
gungen unterschieden werden. Besonders relevant
sind Spezifika des Ruhrgebiets (verdichtete polyzen-
trische Siedlungsstruktur, Wirtschaftsentwicklung,
Kooperationskultur).

Bereits die volistandige Erfassung der ersten vier Be-
reiche als zentrale Prozesselemente ist nur ndherungs-
weise moglich. Beispielsweise sind die, die Akteure pra-
genden, Faktoren wie deren Handlungsorientierungen
empirisch nur ansatzweise zu erfassen, zudem dndern
sich viele dieser Faktoren im Zeitablauf, so dass eine
einmalige Erfassung nur eine begrenzte Aussagekraft
bedeutet. Auch bringt die hohe Zahl der Beteiligten
einen erheblichen Evaluationsaufwand mit sich. Die
Tatsache, dass bereits die regionsspezifischen Rah-
menbedingungen in einer Region wie dem Ruhrgebiet
extrem vielschichtig sind, aber als Einflussgréfen der
Umsetzung sehr wichtig sind, verdeutlicht die Schwie-
rigkeit zu fundierten Evaluationsergebnissen zu gelan-
gen. So sind als gegenwirtige Rahmenbedingungen
ein glinstiges politisches Klima fiir interkommunale
Kooperationen und - vor dem Hintergrund stagnieren-
der Bevolkerungszahlen - ein giinstiges Zeitfenster fiir
eine flichensparende Siedlungsentwicklung anzuneh-
men (gerade letzteres ist beispielsweise im Planungs-
verband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main weniger
Zu vermuten).

3.2 Erfolgsdefinition zum RFNP

Durch die vorgeschriebene Evaluation gilt es festzustel-
len, wie erfolgreich der RENP in der Praxis ist, um so
die Wirksamkeit des Gesetzes einschitzen zu kénnen.
Fiir eine Definition, inwieweit der RFNP erfolgreich ist,
sind verschiedene Bewertungsschritte notwendig:
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a) Identifizierung der Ziele: Die Ziele ergeben sich
aus den allgemeinen gesetzlichen Anspriichen und
fachlichen Zielen (insbesondere der Landespla-
nung) sowie aus den Interessen der beteiligten und
betroffenen Akteure (v.a. der Kommunen). Proble-
matisch ist, dass die Ziele in Planwerken wie einem
RENP relativ allgemein formuliert sind.

b) Definition, welcher Grad an Zielerreichung als Er-
folg zu bewerten ist: hier fehlen fiir die meisten Be-
reiche objektive Vorgaben, so dass letztendlich auf
Meinungen von beteiligten Akteuren und externen
Experten zuriickgegriffen werden muss.

¢) Messung des Grades der Zielerreichung: um eine
transparente Messung zu ermdglichen, miissen
Evaluationskriterien und -indikatoren!! erarbeitet
werden.

d) Erdrterung der Wirkungszusammenhinge zwi-
schen Zielerreichung und RFNP-Prozess: um Stor-
groflen herauszufiltern, ist zu fragen, ob die erreich-
te Wirkung auf die RENP-Planung zuriickzufithren
ist (bzw. inwieweit andere Planungsinstrumente ein
vergleichbares Ergebnis erreicht hitten).

Allgemein ist zwischen dem Prozessnutzen (z.B. ver-
besserte Zusammenarbeit und Kooperationsklima der
sechs Stddte) und den direkten Planwirkungen (u.a.
der in dem Plan enthaltenen fachlichen Ziele) zu un-
terschieden (da der Plan noch nicht in Kraft getreten
sein wird, sind hier zundchst lediglich prognostische
Bewertungen moglich, z.B. anhand der aus dem Plan
ersichtlichen Ausweisungen).

Gravierende Probleme sind bei der Definition des Er-
folgsniveaus (Schritt b) gegeben. Beispielsweise ist ein
sparsamer Umgang mit Freiflichen als Ziel unstrittig
(vgl. Flacke 2003: 23), die Frage ist aber, ob z.B. die
Vorgabe des Gleichbleibens der Siedlungs- und Ver-
kehrsflichen ein hilfreiches Zielniveau darstellt, da
diese Entwicklung auch von unterschiedlichen Rah-
menbedingungen wie der Wirtschafts- und Bevélke-
rungsentwicklung abhéngt. Dies erschwert sowohl die
normative Vorgabe als auch die Wirkungszurechnung
zum RFNP. Auch die Messung des erreichten Erfolgs-
niveaus (Schritt c) gestaltet sich vielfach schwierig: ist
dies bei der Flichenentwicklung immerhin prinzipiell
quantifizierbar, ist es bei anderen Kriterien wie dem
Prozessnutzen kaum mdglich (hier sind sozialwissen-
schaftliche Operationalisierungsansitze als Niherung
notwendig, vgl. Fiirst et al. 2006: 37 ff.).

Aufgrund der in Kapitel 3.1 dargelegten Schwierigkei-
ten der Wirkungsermittlung (Schritt d) ist die Wirkung
nur nidherungsweise zu bestimmen. Dann ist die er-
reichte Wirkung (Nutzen) mit dem dazu aufgewende-
ten Aufwand in Bezug zu setzen. Diesbeziiglich ist ein
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hoher Nutzen als hohe Effektivitidt und ein giinstiges
Aufwand-Nutzen-Verhiltnis als hohe Effizienz zu de-
finieren, allerdings ist eine Bewertung der Effektivitit
und der Effizienz ohne einen Vergleichsmafistab kaum
moglich (s. Kap. 3.5 Bausteine G und H). Als allgemeine
Bewertungsproblematik ist zu beachten, dass viele Wir-
kungen der RENP erst im spiteren Zeitverlauf sichtbar
werden, z.B. die Problematik von Anderungsverfahren
oder ob sich Umgewohnungsprobleme in ein einge-
spieltes Arbeiten aufldsen.

3.3 Fragestellungen fiir die Evaluierung des RFNP

Um geeignete Fokussierungen zu ermdglichen ist es
wesentlich, die richtigen Fragen zu identifizieren. Bei
der Evaluierung sollten insbesondere folgende Aspekte
untersucht werden (die sich z.T. bereits aus der inten-
siven Fachdiskussion zur Einfiihrung des Instruments
erkennen lielen, vgl. Mielke; Schiirmann 2006: 9):

a) Darstellungsfragen: hier sind insbesondere die
Vor- und Nachteile, die sich aus dem Mafistab von
1:50 000 ergeben, interessant.

b) Organisatorische Fragen und Entscheidungsver-
fahren: z.B. inwieweit geeignete Arenen fiir politi-
sche Aushandelungsprozesse entstehen und ob ein
verfahrensbegleitender oder verfahrensleitender
Ausschuss sinnvoller ist.

c) Biirgerbeteiligung und Partizipation zivilgesell-
schaftlicher Krifte: wozu die Transparenz der Ent-
scheidungsprozesse und der Umgang mit Eingaben
im Beteiligungsverfahren zu untersuchen sind.

d) Koordinationsleistung und Interessensausgleich:
zu {ibergemeindlicher Nutzungszuordnung und
Aufzeigen langfristiger Entwicklungsperspektiven.

e) Umweltvertriglichkeit, = Wirtschaftsentwicklung
(z.B. Investorenfreundlichkeit, Dauer von Bauge-
nehmigungen) und Sozialvertriglichkeit (z.B. Wir-
kungen auf Nahversorgung, soziale Infrastruktur,
Genderaspekte).

f) Regionszuschnitt: positiven Aspekten der verbes-
serten Zusammenarbeit und der Uberwindung
der Teilung des Ruhrgebiets (durch drei Bezirks-
regierungen) kénnten negative Aspekte durch nicht
einbezogene Verflechtungsbeziechungen zwischen
Kernraum und Umland gegeniiberstehen.

g) Vereinfachung und Beschleunigung der Planungs-
verfahren: durch das Zusammenfiihren zu einer Pla-
nungsebene und der Verringerung der Darstellungs-
tiefe. Dazu ist einzuschétzen, ob dem zunéchst eher
hohen Koordinationsaufwand zur Erstellung des
Planes ein eher niedriger Aufwand in der spéteren
Arbeit mit dem Plan folgt.
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Auch ist zu fragen, ob das Instrument zu den gegebe-
nen Bedingungen passt, beispielsweise konnte eine
méogliche negative Bewertung der Wirkung des RENP
im Ruhrgebiet ihre Ursache in ungiinstigen Bedingun-
gen haben (z.B. Zeitdruck, Pioniercharakter). So konn-
ten weitere Anwendungen des RFNP in anderen Regio-
nen empfehlenswerter sein, als es zunéchst scheinen
kénnte, da neu aufgelegte RENP von den Erfahrungen
profitieren wiirden (umgekehrt sind aber wie bereits in
Kapitel 3.1 erwdhnt auch einige erfolgsférdernde Be-
dingungen anzunehmen, die die Eignung des RFNP als
Instrument zu positiv wirken lassen k6nnten).

3.4 Entwicklung von Evaluationsbausteinen

Fiir das Evaluierungskonzept wurden verschiedene
Bausteine ausgearbeitet, die eine systematische Be-
wertung sowohl des RENP selbst, als auch der diesem
zugrunde liegenden gesetzlichen Regelungen ermog-
licht. Dazu sind auch die im vorherigen Abschnitt dar-
gestellten Fragen' zu beantworten. Die einzelnen Bau-
steine sind in Abbildung 4 zusammengefasst. In der
Abbildung wird der stufenweise Aufbau der Evaluati-
onsbausteine verdeutlicht. So liefern die Bausteine der
untersten Reihe Interpretationsmaterial fiir die oberen
Evaluationsbausteine.

Grundlegende Bestandteile des Evaluierungskonzeptes
sind die Bausteine A und B als Prozessdokumentation
und -bewertung. Darin miissen die ersten vier Ele-
mente der in Kapitel 3.1 beschrieben Systematisierung
(Handlungsarenen, Entscheidungsinteraktionen, Ak-
teure, Inhalte) erfasst werden, der fiinfte Aspekt ,Rah-
menbedingungen” ist dann insbesondere als mégliche
Einflussgrofle der spiteren Wirkungszurechnungen zu
erfassen. Baustein A befasst sich mit dem technisch-
fachlichen Arbeitsprozess (vor allem in der RFNP-
Projektgruppe) zur Erarbeitung der Inhalte, wéhrend
Baustein B das Entscheidungsverfahren und die Ab-
stimmungsprozesse in der Politik und Offentlichkeit
beschreibt. Dies umfasst auch die Stellungnahmen der
Regionalrite, Bezirksregierungen und Nachbargemein-
den. Der Baustein C liefert Basis-Daten der Flichen-
entwicklung, Baustein D fokussiert den , Einzelhandel/
GroBprojekte”.

Eine zusammenfassende Abschitzung der langfristigen
Wirkung des RENP stellt der Baustein E dar: hiermit
wird die Entwicklung solcher strategischen Erfolgspo-
tenziale (vgl. Pollermann 2006 b) untersucht, die nicht
direkt den Erfolg der Planung bewertbar machen, aber
allgemeine Vorraussetzungen fiir langfristige Umset-
zungserfolge sind (z.B. Engagement und Fihigkeiten
der Beteiligten, Kooperationsklima). Der Baustein F
fasst zentrale inhaltliche Anspriiche unter dem Stich-
wort ,Koordinationsleistung” zusammen.
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H
Aufwand-Nutzen
Einschétzung
(Effizienz)

J

Bewertung der
Wirkung
des § 25

G

Wirkung des RFNP
(Effektivitat)

Abbildung 4
{Ibersicht iiber die Evaluationsbausteine

I
Vergleich RFNP |
mit Regionalplidnen |
und FNP |

E F
Erfolgspotenziale

Koordinationsleistung

A B [+ D
Planerarbeitung Entscheidung/ Fléchen- Einzelhandel/
Arbeitsprozess/ Beteiligung bilanzierung GroBprojekte

Technik

Wie in Abbildung 4 verdeutlicht, flieBen die Ergebnisse
der vorherigen Bausteine dann in die Feststellung der
Wirkung des RENP (Baustein G) ein. Innerhalb dieses
Bausteins ist eine Prognose zur Zielerreichung sowie
die Wirkungszurechnung zwischen Zielerreichung und
RFNP-Prozess zu leisten. Der Baustein J setzt dann die
festgestellte Wirkung in Bezug zu den gesetzlichen Re-
gelungen.

Ebenfalls interessant — aber schwer zu erheben und zu
bewerten — ist das Aufwand-Nutzen-Verhiltnis (also
die Effizienz des RFNP) als Baustein H. Der Aufwand
miisste beispielsweise nicht nur den Einsatz an Per-
sonalressourcen in den beteiligten Stadtverwaltungen
einbeziehen, sondern auch den Zeitaufwand der wei-
teren Beteiligten und dies am Besten noch im Vergleich
mit alternativen Méglichkeiten. Fiir den Baustein I zum
Vergleich des RFNP mit den alten Instrumenten fehlt
es aber an aussagekriftigen Evaluationsergebnissen zu
FNP und Regionalplanung. So ist dieser Vergleich als
fundierte Bewertung derzeit nur sehr begrenzt mog-
lich. Langfristig kénnte dieser Baustein aber mit ent-
sprechendem Evaluationsaufwand eine wichtige Argu-
mentationshilfe zur Bewertung des RFNP bieten.

3.5 Vorstellung ausgewihlter Bausteine

Aus Platzgriinden erfolgt hier lediglich eine knappe
Darstellung ausgewdhlter Bausteine (C, E G, ]), die die
Maoglichkeiten und Grenzen einiger Evaluationsfrage-
stellungen verdeutlichen.
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Evaluationsbaustein C: Fldchenbilanzierung

Als Grundlage sind sowohl die Flichenausweisungen
(in ha) fiir unterschiedliche Nutzungsarten als auch die
reale Flichennutzung (wobei ein Einfluss auf die reale
Flachennutzung erst nach Inkrafttreten des RFNP ein-
setzen wird) zu erfassen.

Bei der Feststellung der Fldchenausweisungen sind
Probleme durch unterschiedliche Ausweisungskate-
gorien in den verschiedenen Planarten (also zwischen
RENP und den die Vergleichsbasis bildenden FNP und
Regionalpldnen) zu beachten; auch gibt es verschiede-
ne Darstellungsgrenzen (z. B. mindestens 5 oder 10 ha).
Daher ist keine direkte Vergleichbarkeit gegeben, mit
Hilfe von entsprechenden Ubersetzungsschliisseln
(zwischen den unterschiedlichen Kategorien) und
»Rausrechenschritten“ (z.B. von Fldchen, die in einzel-
nen Planarten ausgewiesen werden, in anderen aber
nicht) jedoch begrenzt méglich. Einfach durchfithrbar
ist ein Vergleich der Ausweisungen in dem RFNP-Sta-
tus-Quo-Entwurf (Januar 2007), der auch die aktuelle
Flachennutzungsplanung in vergleichbarer Form wi-
derspiegelt, mit den (dann durch die inhaltliche Arbeit
verdnderten) weiteren RENP-Entwiirfen (z.B. Version
fiir die friihzeitige Beteiligung, und der abschliefen-
de Entwurf fiir die Beschlussfassung fir die Rite im
Sommer 2009). Zweck der Flichenbilanz ist zunichst
die Feststellung, wie sich die ausgewiesenen Siedlungs-
und Verkehrsflichen im Verhiltnis zur Freifliche ent-
wickeln sowie eine Bewertungshilfe zu liefern, inwie-
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fern ausreichend bebaubare Flichen bereitgestellt wer-
den. Problematisch ist die Bewertung, welche Entwick-
lungen einen Erfolg darstellen (so ist neben absoluten
Zahlen auch ein Abgleich mit qualitativen Anforde-
rungen wesentlich). Eine solche Bewertung kann nur
in einem qualitative Aspekte einbeziehenden Dialog
unterschiedlicher Akteure erfolgen. Allgemein ist bei
der Bewertung zu beriicksichtigen, dass in einem ver-
dichteten Gebiet wie dem Ruhrgebiet insgesamt keine
wirklich groRen quantitativen Ausweisungen zu erwar-
ten sind, aber bereits kleinere Freifldchenverluste qua-
litativ negativ zu werten sind. Allerdings ist es auch ein
wichtiges Kriterium, inwieweit ausreichend Fldchen
zur Verfiigung stehen (d.h. unkompliziert mobilisierbar
sind'¥), die die wirtschaftliche Entwicklung unterstiit-
zen kénnten. Allerdings ist hier die Frage, wie ,ausrei-
chend"” zu definieren ist, eine wesentliche Bewertungs-
hiirde, da dies kaum objektiv zu erfassen ist (es k6nnen
aber unterschiedliche subjektive Zufriedenheiten der
verschiedenen Interessensgruppen erfasst werden).

Als Vergleich wire die Entwicklung in den angrenzen-
den Gemeinden interessant. So, ob die Befilirchtung
eines externen Experten eintrifft, dass die Flichenaus-
weisungen in Nachbargemeinden, ,wenn das Miinster-
land unter sich ist, noch schlimmer werden*.

Evaluationsbaustein F: Koordinationsleistung

Hier sind zwei Aspekte wesentlich:

* Inhaltliche Koordinationsleistung: regional abge-
stimmter Planinhalt, vor allem die interkommunale
Kooperation innerhalb der Planungsgemeinschaft,
aber auch Beitrige zu gesamtregionalen Abstim-
mungsprozessen im Ruhrgebiet,

¢ Koordination/Vereinfachung im Umgang mit dem
Planinhalt: auch Planungssicherheit fiir Wirtschaft,
Koordination von Anderungen (dies ist zum Evalua-
tionszeitpunkt 2009 nicht tiberpriifbar).

Wozu folgende Schritte erforderlich sind:

e Sammlung interkommunaler Kooperationen, ver-
tragliche Vereinbarungen zum Interessensausgleich
(z.B. gemeinsame Gewerbegebiete, Abstimmung bei
GroBprojekten), gemeinsame Koordinierung iiber
Flichenpools, Schwerpunktbildungen etc.,

¢ Sammlung von ,Priifsteinen der Koordinierungs-
leistung; z.B. Uberpriifung der Planinhalte hinsicht-
lich der Ausweisung der Verkehrswege (an Schnitt-
stellen),

¢ FEinschitzung zur Nutzung der Synergiepotenziale
im Ruhrgebiet,

* Einschitzungen zu konstruktiv gelésten oder génz-
lich vermiedenen Konflikten.
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Die Koordinationsleistung kann also iiber die erfolgten
Ausweisungen und weiteren Handlungen iiberpriift
werden. Dazu férderliche Handlungsansitze wéren so-
wohl projektbezogene Losungen oder Flichenpools mit
materiellen Ausgleichen (z.B. Aufteilungen der Gewer-
besteuer), aber auch informelle Vereinbarungen und
Tauschprozesse. Allgemein ist die Aussagekraft vieler
Datensammlungen zu relativieren, da ein kooperatives
Verhalten bei einer entsprechenden Kooperationskul-
tur oftmals gar keinen Niederschlag in schriftlichen
Vertragen finden muss.

Wichtiges Kriterium ist, ob ein Ausgleich zwischen den
sechs Stddten mit Schwerpunktbildungen und abge-
stimmten Entwicklungen feststellbar ist. Die Planun-
gen sollten also nicht additiv, sondern integrativ mit,
wo sinnvoll, interkommunalen Losungen gestaltet wer-
den. Hierzu bestanden im Vorfeld unterschiedliche Er-
wartungshaltungen und es ist zu erwarten, dass auch
die Bewertung der Praxis unterschiedliche Meinungen
hervorbringen wird, da die tatséchliche Integrations-
leistung schwer zu messen ist.

Um die Koordinationsleistung iiber die Grenzen der
Planungsgemeinschaft hinaus einzuschitzen (Vorteil:
Uberwindung der Bezirksregierungsgrenzen; Nachteil:
neue Grenzen zum weiteren Umland), wire auch zu
tiberpriifen, wie sich die Kooperation zu den Nach-
barstddten entwickelt. AuRerdem ist festzustellen, in-
wieweit sich Losungsansitze fiir die (bisher nicht be-
waltigte) Stadt-Umland-Problematik ergeben haben.
Zum Regionszuschnitt gibt es aber keine Ideallosung,
da auch das Einbeziehen des gesamten Ruhrgebietes
mit seinem Umland problematisch wére (,das wiirde
tiberkomplex, denn der gesamte Ballungsraum Ruhr-
gebiet ist zu grof} fiir einen RFNP“, Aussage aus dem
Workshop).

Allgemein ist die politische Zustimmung ein wichti-
ger Indikator fiir einen gelungenen Ausgleich: ,sechs
gleich lautende Ratsbeschliisse sind doch schon mal
ein positives Zeichen und auch ein Ergebnis eines In-
teressenausgleichs” (Interviewzitat). Zu beobachten
wire in jedem Fall die Diskussion in den Réten der
Stadte, wobei eine einhellige Zustimmung schwierig
zu bewerten ist: einerseits kénnte dies an der guten
Vermittlung guter Ergebnisse in die Politik liegen, an-
dererseits konnte aber auch ein sich gegenseitig ,alles
Zugestehen” (in einem Interview als ,Schluck aus der
Pulle bezeichnet), ohne eine regionale Abstimmung
anzustreben, die Ursache fiir eine groe Zustimmung
sein. Somit wiren auch kontroverse Diskussionen in
den Riten keinesfalls unbedingt ein schlechtes Signal.
Weiterhin sind auch die Stellungsnahmen der Regio-
nalrdte hinsichtlich der Koordinationsleistungen mit
den Nachbargemeinden auszuwerten.
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Um den Aspekt der verbesserten Koordination hin-
sichtlich der Vereinfachung im Umgang mit dem RFNP
festzustellen ist die Frage nach schnelleren Baugeneh-
migungen (fiir Unternehmen/Biirger) oder der einfa-
cheren Abwicklung von Verfahren interessant (dies ist
aber 2009 noch nicht evaluierbar). Zur ersten Einschit-
zung kénnten aber alle vergangenen Anderungsverfah-
ren der FNP in den letzten zwei Jahren betrachtet und
hinterfragt werden, ob diese unter RENP-Bedingungen
auch notwendig gewesen wiren. Ebenfalls evaluierbar
wire die Zufriedenheit bei den TOB mit der Handha-
bung der RFNP-Erstellung. Hierzu wurde die Erwar-
tung gedullert, dass diese es als positiven Aspekt sihen,
dass sie sich nur noch mit einem Plan in der Region
beschéftigen miissten.

Evaluationsbaustein G: Wirkung des RENP

Um die Wirkung des RFNP festzustellen, sind in die-
sem Baustein folgende Arbeitsschritte zur Erfassung
der Ergebnisse und deren Wirkungszurechnung zum
RFNP zu bearbeiten:

¢ Zielereichungskontrolle (prognostischj,

¢ Uberpriifung der Erfiillung der regionalplanerischen
Aufgaben,

* Uberpriifung der Erfiillung der Aufgaben der Fli-
chennutzungsplanung,

* Analyse der Wirkungszusammenhinge (mit Erfolgs-
faktoren und Hemmnissen) nach dem in Kapitel 3.1
angedeuteten Wirkungsmodell.

Um zu illustrieren was mogliche Ergebnisse der vier
Arbeitsschritte sein kénnten, werden hier als erste Ein-
schitzung zu wirksamen Einflussgréf3en die Interview-
ergebnisse zur Frage nach Erfolgsfaktoren und Hemm-
nissen zusammengefasst (die in die spétere Evaluation
als zu iiberpriifende Thesen integriert werden kénnen).
Die Angaben in den Interviews zu Erfolgsfaktoren be-
zogen sich insbesondere auf eine gute Kommunikation
und Zusammenarbeit der Stiddte (auch zur vertrauens-
vollen Zusammenarbeit von Politik und Verwaltung),
den gemeinsamen Willen und das hohe Engagement
sowie dass eine Unterstiitzung der Landesregierung
splirbar sei. Weitere Nennungen bezogen sich auf die
schlanke organisatorische Form, die keine neue Behor-
de bedeute; die Voraussetzungen durch vorherige Ko-
operationen (2030-Prozess) und der Vertrauensaufbau,
dass ein gemeinsames Ziel vorliege und iiber Konflikte
geredet werden kdnne. Auch wurden Vereinfachungen
im Planumgang erwartet (keine Parzellenschirfe mehr,
Zusammenfiihrung auf eine Planebene).

Als Hemmnisse wurden der Organisationsaufwand
und eine Uberorganisation mit standigen Treffen und
der hohe Zeitaufwand benannt, wobei auch die Gré-
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Re des Planungsraumes zunichst den Aufwand erhéht.
Als zukiinftige Hiirde wurde die politische Implemen-
tation (die Stadtrite zu tiberzeugen) benannt. Zudem
sei die Rechtsprechung noch nicht genau einschétzbar.
Ggf. werde auch der Malistab 1:50.000 nicht verstan-
den (Schwierigkeiten bei der Vermittlung an Biirger
und Politik).

Evaluationsbaustein J: Bewertung der Wirkung des § 25

Die zusammenfassende Bewertung ist aus allen vor-
herigen Bausteinen zusammengesetzt und bildet so-
zusagen die Wirkungszurechung zwischen ,Wirkung
des RFNP“ und den ,Regelungen des Gesetzes” (Lan-
desplanungsgesetz, RENP-Verordnung). Also die Frage,
ob die einzelnen Regelungen vorteilhaft gewesen sind.
Fiir diejenigen Aspekte, wo dies nicht zutrifft, sollte die
Evaluation auch den konkreten Anderungsbedarf der
Regelungen diskutierbar machen. Dazu sind die fol-
genden Fragen zu beantworten:

¢ § 25 (3); Zusammenfiihrung von Regionalplanung
und Flichennutzungsplanung: War die Zusammenfiih-
rung in eine Planung insgesamt praktikabel und 1dsst
sich dadurch eine effektivere Wirkung und/oder eine
effizientere Handhabung erwarten? Welche Wirkungen
lassen sich auf die Uberfithrung der Regionalplanung
in die kommunale Planungshoheit zuriickfiihren?

* § 25 (4): Waren die Regelungen zu Genehmigungs-
kompetenzen (s. Kap. 2.1) fiir Entstehung und Qualitét
des RENP forderlich oder gab es hindernde Auswirkun-
gen?

e § 26 (1) Zeitlicher Geltungsbereich: Welche Wir-
kung entstand durch die Befristung des Paragraphen
auf fiinf Jahre? War dies als Vorteil (z.B. als Beschleu-
nigungsfaktor) oder als Nachteil (z.B. wenig Zeit fiir
Aushandlungsprozesse, Offentlichkeitsbeteiligung) zu
bewerten?

¢ § 26 (1) Raumlicher Geltungsbereich: war die Be-
schriankung auf die Gemeinden des Regionalverbandes
Ruhr und die Nachbargemeinden sinnvoll oder ist der
RFNP in Zukunft auch in weiteren Regionen sinnvoll?

* § 26 (2) Evaluierungsklausel: Bot die Evaluierung
die Méglichkeit, den Prozessverlauf positiv zu beein-
flussen? War der festgesetzte Evaluierungszeitpunkt
sinnvoll? Waren die Vorgaben der Mitwirkung ausrei-
chend und hilfreich? Ergab die Evaluierung eine aus-
reichende Grundlage zur ggf. notwendigen Uberarbei-
tung der rechtlichen Grundlagen?

¢ RENP-VO § 3 (3), (4) Regelung der Zusammen-
setzung eines moglichen verfahrensleitenden Aus-
schusses: Wiaren andere Regelungen zur Bildung eines
verfahrensleitenden oder -begleitenden Ausschusses
giinstiger gewesen?
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e RFNP-VO § 5 (2): Festlegung des Mafistabes auf
1:50 000: Wire ein anderer MaBstab als 1:50 000 effek-
tiver und/oder effizienter gewesen? Hétte eine andere
Grundlage als TK 50 herangezogen werden sollen?

¢ RFNP-VO § 10 Anderung/Erginzung des RFNP:
Ist absehbar, dass diese Regelungen der Anderungen
einer flexiblen Handhabung im Wege stehen und gibt
es sinnvollere Alternativen oder ist als Vereinfachung
bereits § 11 (,Vereinfachtes Plandnderungsverfahren®)
ausreichend?

¢ Insgesamt: Welche Regelungsunklarheiten fiihrten
in dem Prozessverlauf zu Verzégerungen und/oder
Rechtunsicherheiten? Welche Vor- und Nachteile hatte
die relative Offenheit der Formulierungen (z. B. Flexibi-
litdt fiir die planenden Akteure als Vorteil, mangelnde
Vorgaben und Rechtsunsicherheiten als Nachteil).

3.6 Ubersicht iiber einzubeziehende Akteursgruppen
und Erfassungsmethoden

Da es schwierig ist, die notwendigen Bewertungen aus
objektiv messbaren Indikatoren abzuleiten, kommt
den subjektiven Bewertungen' der Beteiligten und
Betroffenen eine zentrale Bedeutung zu. Wesentliche
Basis kénnten ca. 50 personliche Interviews sein. Als
flexible Ergénzung sollten telefonische Interviews an-
gewandt werden.

Zudem konnte in einer schriftlichen Befragung auch
eine gréfere Zahl an Akteuren befragt werden (z.B.
samtliche Mitglieder des VBA oder alle Mitglieder der
RFNP-Projektgruppe oder Akteure der Nachbargemein-
den). Allerdings ist die Aussagetiefe bei schriftlichen
Befragungen zumeist relativ gering. Durch die groRe
Anzahl bekommt das Meinungsbild jedoch eine gerin-
ge Anfilligkeit gegeniiber Verzerrungen durch einzelne
Ausreiler. So konnte die Anzahl der Fragebdgen durch-
aus im dreistelligen Bereich liegen.

Zur Interpretation der Ergebnisse und zur Diskussion
einzelner Bausteine sind auch Gruppeninterviews oder
kleinere Workshops durchzufiihren.

Insgesamt ist es wesentlich, die abgefragten Meinun-
gen und Informationen getrennt nach unterschiedli-
chen Akteursgruppen aufzuarbeiten, wodurch bei den
Abfrageergebnissen Quervergleiche erméglicht werden
und sich ein mdglichst objektives Bild ergibt. Wesent-
liche Akteursgruppen sind:

¢ Politik der Kommunen (aus den beteiligten sechs/
anderen Stiddten),

¢ Verwaltung der Kommunen (beteiligte/andere
Stadte),

* Regionale Akteure: Regionalrite, Bezirksregierun-
gen, Regionalverband Ruhr,
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* Fachverwaltungen/weitere Behorden, die am Ver-
fahren beteiligt sind oder deren Expertise einzube-
ziehen ist (Fachplanungen, -dmter/Ministerien),

e Interessensgruppen und Offentlichkeit (z.B. Um-
weltverbédnde, die drei kommunalen Spitzenverbin-
de, IHK, Einzelhandelsverbdnde) sowie Biirger und
Biirgerinnen,

* Externe Experten.

4 Ausblick

Die anstehende Evaluation des RFNP bietet durch
die notwendigen Analysen zu sehr unterschiedlichen
Facetten von rdumlichen Planungsprozessen Diskus-
sionsstoff, der weit iiber die Frage, inwieweit sich der
RFNP bewihrt haben wird, hinausgeht. Dies ist insbe-
sondere deshalb interessant, da es fiir Planungsinstru-
mente wie den Flichennutzungs- oder Regionalplan,
trotz der umfangreichen Diskussion iiber Krisen dieser
Planungsinstrumente, bislang kaum praktische Evalu-
ierungen gegeben hat. Somit wird die bevorstehende
Evaluation, auch wenn sie bedingt durch die zahirei-
chen Schwierigkeiten nur eine begrenzte Aussagetiefe
haben kann, neben der Bewertung des RFNP auch Er-
kenntnisse zur Weiterentwicklung praktikabler Evalua-
tionsmethoden liefern

Die Evaluierungsergebnisse kénnten insbesondere vor
dem Hintergrund folgender Fragestellungen diskutiert
werden:

* Planungsebenen: Aufgabenkldrung und Anzahl der
bisher vier Planungsebenen in NRW (ist die Redu-
zierung auf drei Ebenen generell sinnvoll? Kénnte
oder miisste der Spielraum fiir informelle Instru-
mente genutzt werden? Welche Aufgaben sollten
welche Planungsinstrumente erfiillen?)

* Regionalplanungskompetenz: war die Kommunali-
sierung der Regionalplanung sinnvoll? Welche Riick-
schliisse ergeben sich fiir die ab 2009 vorgesehene
Zustédndigkeit des RVR fiir die (staatliche) Regional-
planung im Ruhrgebiet und den Beziehungen zwi-
schen RFNP und der Regionalplanung des RVR?

¢ Fldchenutzungsplanung: welche Riickschliisse erge-
ben sich aus der Evaluation des RFNP fiir eine mog-
liche Reformierung der FNP (Stichworte: MaGstab,
Entfeinerung, Anderungshiufigkeit).

¢ Evaluierungsklausel: sollten mehr Evaluationen fiir
rdumliche Planungsprozesse gesetzlich vorgeschrie-
ben werden?

343



Kim Pollermann:

Moglichkeiten der Evaluierung eines Regionalen Flichennutzungsplans am Beispiel des Ruhrgebiets

Anmerkungen
1

Der vorliegende Beitrag basiert auf einem Forschungsbericht, der
2006 im Rahmen des Projektes ,Erarbeitung eines Konzepts fiir
die Dokumentation und fiir die Evaluation des Regionalen Fli-
chennutzungsplans im Ruhrgebiet” (am ILS NRW mit finanziel-
ler Forderung des Landes Nordrhein-Westfalen) entstanden ist
(Pollermann 2006a). Der vollstindige Bericht steht unter http://
www.ils-shop.nrw.de/down/evaluierungskonzept_rfnp.pdf zum
kostenlosen Download bereit.

2

Nihere Informationen zu den RENP-Planungen des Planungs-
verband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main: http://www.
planungsverband.de/

(3)

Beispielsweise Ansédtze zur Flichennutzungs- und Regionalpla-
nung (Schiirmann 2006; Hellstern et al. 1984), kantonalen Richt-
planung in der Schweiz (Frick et al. 2001: 27 ff.); kooperativen
Planungsprozessen (Pollermann 2004: 231; Pollermann 2007);
Unternehmensplanung (Al-Laham & Welge 2003) oder Regional
Governance (Fiirst et al. 2006: 201; Panebianco et al. 2005).

4)

Gesprichspartner waren: aus der Verwaltung der sechs be-
teiligten Stddte sowie der benachbarten Stddte (Dortmund,
Duisburg, Bottrop, Witten), der Kommunalpolitik, Bezirks-
regierungen, Ministerien, externe Experten aus kommuna-
len Spitzenverbdnden, Regionalverband Ruhr (RVR), wis-
senschaftlichen Einrichtungen (ILS NRW, Universitéten)
sowie aus der ebenfalls einen RFNP aufstellenden Region
dem Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main.
Die Gespriache erfolgten als Interviews mit einem strukturierten
Leitfaden. Insgesamt wurden 38 Akteure (27 personlich, elf tele-
fonisch) befragt (Befragungszeitraum Juli-Dezember 2006).

(5)

Die Teilnehmenden kamen aus der Verwaltung der sechs Stéadte,
MWME, Bezirksregierungen, RVR sowie wissenschaftlichen Ein-
richtungen (November 2006, Dortmund).

(6)

Mittlerweile sind auch die Stddte Bottrop, Hagen und Hamm bei-
getreten, so dass nun alle kreisfreien Stddte im Ruhrgebiet direkt
am 2030-Prozess beteiligt sind.

(7}

Weiteres zur Geschichte, zu aktuellen Projekten der Stddteregion
Ruhr 2030 sowie zu den Gremien und dem Verfahrensstand ist
unter: www.ruhr-2030.de/ ausfiihrlich dokumentiert.

(8)

In den Interviews wurden unterschiedliche Griinde der Nicht-
Teilnahme anderer Stédte vermutet: wenn beispielsweise aktuel-
le Flichennutzungspléne vorlédgen, férdere dies die Tendenz zur
Nicht-Teilnahme, andere fiihlten sich bei der Bezirksregierung
Miinster gut aufgehoben, da diese im Ruf stehe, groRziigige Fla-
chenausweisungen zu erméglichen (Pollermann 2006a: 9).

9)
Die hier zur Systematisierung verwendeten Komponenten wer-
den aus zwei Ansidtzen zusammengefiihrt:
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a) einem Wirkungsmodell zu kooperativen Planungsprozessen
mit den Komponenten: Akteure, Verfahren, (Plan)inhalt und
Umwelt (vgl. Pollermann 2004: 42 ff.).

b) dem Ansatz des Akteurzentriertem Institutionalismus (vgl.
Mayntz & Scharpf 1995) bzw. eines fiir rdumliche Steuerungs-
prozesse iiberarbeiteten Ansatzes, der u.a. zur Analyse und
Operationalisierung von Governance-Arrangements verwendet
wurde. Dieser hat die Komponenten Akteure, Akteurskonstel-
lation, Institutionen (auch im Sinne von Regeln) und Situation
(entspricht auch den Rahmenbedingungen bzw. der Umwelt)
(vgl. Fiirst et al. 2006: 28 ff.).

Beide Modelle dienen dazu, durch eine Zerlegung der Prozesse
in einzelne Elemente die Faktoren, die auf solche Prozesse ein-
wirken, zu systematisieren, und allgemeine Annahmen {iber Wir-
kungszusammenhénge darzustellen. Aufgrund der Komplexitit
regionaler Prozesse kann aber kein detailliertes Modell Anwen-
dung finden, was der Evaluierbarkeit des RFNP gewisse Grenzen
setzt.

(10

»+Handlungsorientierung bezieht sich auf die Beziehung zwi-
schen Handelndem und Handlungsobjekt (Scharpf 2000: 110 f.).
»Interaktionsorientierung” richtet sich auf das Verhéltnis des
Einzelnen zu den Verhandlungspartnern (ebd.: 148 f.). In der
Praxis kann das Verhalten auf eine gemeinsame Problemltsung
oder auf Verteidigung der eigenen Interessen ausgerichtet sein
(vgl. Mayntz & Scharpf 1995). Die Handlungs- und Interaktions-
orientierungen sind schwer zu priifende Kategorien, daher wiren
charakteristische Beispielfdlle zu identifizieren, an denen die tat-
sdchliche Kooperations- und Kompromissbereitschaft zu messen
ist (z.B. Abstimmungen bei Gewerbeflidchen).

(11)

Mit den {iblichen Anforderungen an Messbarkeit, Verldsslichkeit,
Relevanz, Aussagekraft, Reproduzierbarkeit und Nachvollzieh-
barkeit (vgl. Widmer 1996: 9 ff,; Bizer & Sternberg 2001; Birkmann
2004).

(12)

So wird die Frage a) durch Baustein A, die Fragen b) und c¢) durch
Baustein B, die Frage d) durch Baustein F und die Fragen e) und
f) durch Baustein G prinzipiell beantwortbar. Die Frage g) wire
durch einen Vergleich des RENP mit anderen Instrumenten in
Baustein [ zu bewerten. Allerdings muss auch hier angemerkt
werden, dass bestimmte Fragen nur ndherungsweise beantwor-
tet werden konnen.

(13)

Hierbei ist aber zu beachten, dass der RFNP Flidchen lediglich
planerisch sichern kann, ob diese unkompliziert mobilisierbar
sind, ist von weiteren Faktoren und nachgelagerten Prozessen
abhingig (verbindliche Bauleitplanung, Erschliefung, Eigentii-
merinteressen etc.).

(14)

Problematisch ist, dass die mitwirkenden Akteure ein Eigeninte-
resse an bestimmten Evaluationsergebnissen haben kénnten, so
dass bei Befragungen dementsprechende ,Farbungen” der gedu-
Rerten Meinungen nicht auszuschlieRen sind. Diese Farbegefahr
gilt auch fiir solche externen Experten, die sich im Vorfeld der
Einflihrung in der Diskussion eindeutig fiir oder gegen den RFNP
ausgesprochen haben, wobei weniger bewusste Umdeutungen
von Ergebnissen als vielmehr bestimmte Wahrnehmungsfilter zu
erwarten sind.
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